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Nel cosmopolitico mondo dei parlamenti la questione del 
bicameralismo ha rappresentato, e continua a rappresentare, una delle 
questioni centrali per la configurazione della forma di governo e della 
forma di Stato. Dei 28 paesi che oggi compongono l’Unione Europea 
almeno la metà dispongono di un Parlamento monocamerale; si tratta a 
dire il vero di paesi la cui popolazione è modesta e la cui estensione 
geografica piccola, con l’eccezione di Finlandia e Svezia, il cui 
ordinamento si può considerare saldamente accentrato. 
I paesi più grandi hanno Parlamento bicamerale (Francia, Italia, 
Polonia, Regno Unito, Spagna) e così anche alcuni di quelli medi o 
piccoli (Austria, Belgio, Irlanda, Paesi Bassi, Repubblica Ceca, 
Slovenia); singolare è il caso tedesco: il Bundesrat, infatti, dai 
costituzionalisti tedeschi non è considerato uno dei due rami di un 
Parlamento bicamerale, ma qualcosa di diverso. Facendo un rapido 
censimento, guardando le camere alte dei dodici Parlamenti 
bicamerali, si può dire che sei di esse rappresentano la comunità 
nazionale territorialmente ripartita (in Austria, Belgio, Francia, 
Germania, Paesi Bassi, Spagna), due rappresentano forme di 
rappresentanza degli interessi (in Irlanda e in Slovenia), due 
rappresentano assemblee elette con formula elettorale non 
proporzionale e comunque diversa da quella della Camera bassa 
(Polonia e Repubblica Ceca), due infine costituiscono vere e proprie 
eccezioni di difficile classificazione. Una è la Camera dei Lords del 
Parlamento inglese, di cui, nel primo capitolo del presente elaborato, 
vengono brevemente affrontati genesi e sviluppo, in quanto 
primogenitrice antica del bicameralismo; nel capitolo iniziale si 
ripercorre poi la nascita del bicameralismo italiano, dal periodo 
anteriore all'unità fino ad arrivare alla scelta operata dai padri 
costituenti, con una parte conclusiva dedicata alla comparazione con 
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assetti bicamerali stranieri (Spagna, Germania e Francia). L’altra 
eccezione è il Senato italiano, l'unica camera alta, fra tutte quelle 
considerate, che assomma questi due caratteri: estrazione pressoché 
identica alla Camera bassa, identiche funzioni. L'Italia infatti è l'unico 
paese europeo caratterizzato da un sistema bicamerale paritario o 
perfetto, in cui la Camera dei deputati e il Senato hanno gli stessi 
poteri. Nel secondo capitolo vengono analizzati i diversi tentativi di 
modifica del nostro assetto e del Senato in particolare, che si sono 
susseguiti nel tempo; tentativi di vario genere che non hanno avuto 
l'esito sperato, partendo dalla prima Commissione bicamerale 
presieduta dall'on. Aldo Bozzi per arrivare alle iniziative del presidente 
Napolitano e del governo Letta, fino all'approvazione in via definitiva, 
avvenuta il 12 aprile 2016, del disegno di legge Renzi-Boschi. Tale 
progetto di riforma costituzionale, affrontato dettagliatamente nel 
capitolo conclusivo, finalizzato a colmare le lacune e a risolvere le 
diverse problematiche che affliggono il nostro sistema, va a modificare 
45 articoli complessivi della Costituzione vigente: uno della Parte I 
(l'art. 48, in cui si limita la previsione del diritto di voto per i cittadini 
italiani residenti all'estero alla sola elezione della Camera dei deputati) 
e 44 della parte II, quindi un terzo circa degli articoli della 
Costituzione, sebbene alcuni siano modificati solo in modo marginale 
e consequenziale. I cambiamenti di maggior portata interessano la 
tematica del bicameralismo e in particolar modo il Senato, che, in caso 
di conferma della riforma,da parte dei cittadini, nel referendum che si 
svolgerà a novembre, vedrà mutare in modo considerevole 

















Il bicameralismo: origini, evoluzione e trattazione 
in chiave comparata 
 
 
1. Genesi e diffusione del modello bicamerale inglese 
 
 
1.1 Nascita del bicameralismo nell’esperienza inglese 
 
Nel linguaggio corrente si è soliti ricollegare il concetto di 
"Bicameralismo" all'esistenza di Parlamenti costituiti da due assemblee 
o Camere e distinguerlo per un lato dal monocameralismo, per l'altro 
dal pluricameralismo, riferiti rispettivamente a Parlamenti formati da 
un'unica assemblea (monocamerali) e da più di due assemblee 
(pluricamerali)1. 
Il fenomeno appena accennato, tipico di svariati sistemi democratici 
moderni, è il risultato di un peculiare processo che trae le sue origini in 
epoca medioevale ed ha come culla l'Inghilterra, in particolare il suo 
organo rappresentativo detto "Parlamento" di cui è opportuno tracciare 
il percorso evolutivo. 
Nell'Inghilterra del periodo altomedievale era presente un organo che 
aveva il compito di affiancare il Re nell'esercizio delle sue funzioni 
normative, amministrative e giudiziarie chiamato "Witenagemot". La 
suddetta assemblea riuniva in numero variabile le personalità più 
influenti ed autorevoli scelte tra nobili, ecclesiastici ed alti funzionari. 
 
                                                        
1 N. BOBBIO, N. MATTEUCCI, G. PASQUINO, Dizionario di Politica, Utet,Torino, 1983. 
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I vari sovrani d’Inghilterra non soppressero mai quest’organo, che 
divenne addirittura il fulcro del processo di sviluppo istituzionale e 
democratico inglese, grazie all’intrecciarsi di diversi elementi presenti 
all’epoca nella sola Inghilterra. Innanzitutto il parlamento 
anglosassone ricopriva un ruolo di fondamentale importanza e rilievo 
non solo in ambito impositivo e fiscale ma anche giurisdizionale, in 
secondo luogo affondava le sue radici in una particolare forma di 
organizzazione del territorio incentrata sulle cosiddette counties 
(contee) e si affermava inoltre in una società in trasformazione, dove le 
differenze tra classi sociali stavano lentamente venendo meno2. 
Nel 1066, anno in cui il Duca di Normandia Guglielmo il 
Conquistatore 3 divenne sovrano d’Inghilterra, vennero abolite le 
istituzioni sassoni e introdotte quelle feudali continentali (regno 
suddiviso in piccoli feudi affidati all’aristocrazia guerriera), il 
Witenagemot non fu soppresso ma modificato e inserito nella Curia 
regis. La Curia regis era un consiglio in cui il Re, con l’aiuto e 
l’intervento di grandi vassalli e alti funzionari, si occupava della 
direzione dello stato e dell’amministrazione della giustizia; essendo 
all’epoca la suprema corte feudale essa aveva una duplice competenza, 
si ricorreva ad essa per risolvere le diatribe fondiarie tra Re e lords4 da 
un lato e veniva chiamata in causa per ottenere le giustizia non ottenuta 
presso le Corti locali dall’altro. 
Col trascorrere del tempo alla Curia regis vennero concesse funzioni e 
poteri sempre maggiori, tra i quali la regolamentazione di molteplici 
affari feudali nonché il consenso all’imposizione regia. Proprio questo 
fenomeno determinò la nascita e lo sviluppo di una serie di istituzioni 
che, da sezioni di un apparato unitario, diventeranno organi a sé stanti. 
                                                        
2 www.dsg.univr.it/documenti/Persona/curr/curr210425.pptx. 
3 Guglielmo I, conosciuto anche come Guglielmo il Conquistatore (Falaise, 8 novembre 1028 – 
Rouen, 9 settembre 1087), fu il sesto signore della Normandia (regione del nord-ovest della Francia) 
con il nome di Guglielmo II, il quarto ad ottenere formalmente il titolo di Duca di Normandia dal 
1035 e fu anche re d'Inghilterra dal 1066 alla propria morte. Fu il primo re d'Inghilterra della 
dinastia dei Normanni e regnò dal 25 dicembre 1066 al 9 settembre 1087. 
4 Erano i feudatari immessi direttamente dal re in possesso d'un feudo; erano così chiamati i baroni, 




Tra i nuovi organi amministrativi che si erano generati il più 
importante era sicuramente il Magnum concilium, che riuniva, in linea 
teorica, tutti i feudatari del regno, secolari e religiosi. Tuttavia, a causa 
dell'estrema frammentazione feudale cui Guglielmo aveva sottoposto 
l'Inghilterra per ricompensare i propri sostenitori normanni, si era 
generata una distinzione tra i feudatari di rango più elevato e quelli di 
rango più basso. I primi (barones maiores) cui si aggiunsero conti, 
duchi, vescovi e arcivescovi) ricevevano una convocazione nominale, i 
secondi, molto più numerosi, erano convocati in modo collettivo per il 
tramite dello sceriffo (il rappresentante del Re) in ogni contea. Dal 
punto di vista delle funzioni il Magnum concilium aveva ereditato dalla 
Curia regis lefunzioni di consenso all’imposizione e amministrazione 
della giustizia nei casi più importanti. Queste due attività di 
fondamentale importanza venivano compiute da un'unica entità, cosa 
che non accadeva invece negli altri stati continentali dove le funzioni 
fiscali e di amministrazione della giustizia erano affidate ad organi 
distinti5. Il Magnum concilium aveva dunque un ruolo fondamentale e 
imprescindibile per la vita del paese e fu proprio questo aspetto che 
permise di mantenere in vita l’istituzione parlamentare e renderla 
stabile. 
Nel corso del XIII e XIV secolo, prima saltuariamente e poi in maniera 
più stabile, ci fu un considerevole mutamento nella composizione del 
Magnum concilium. Il fermento sociale, economico e politico del 
paese spinse il re ad aggregare al governo due nuovi ceti emergenti : 
da un lato i "cavalieri", figli cadetti dell'aristocrazia e dunque membri 
dell'ordine nobiliare, i quali stavano assumendo il controllo delle 
attività economiche delle campagne,dall'altro i cosiddetti "burgesses",o 
abitanti dei borghi, uomini liberi non appartenenti alla nobiltà che, 
attraverso le attività commerciali, cominciavano ad acquisire ruoli 
                                                        
5 Le funzioni impositive spettavano agli stati generali quelle giudiziarie alle alte corti di giustizia che, 
come in Francia, prendevano il nome di Parlamenti. 
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sempre più centrali nella vita economica delle città. Il re fece ciò per 
rafforzare il supporto alla monarchia e per ottenere l'imprescindibile 
consenso alla tassazione. 
L'ammissione di ceti ulteriori rispetto all'alta nobiltà e al clero, 
nonostante non fosse una novità visto che ciò accadeva anche in altri 
paesi europei, fu molto importante in Inghilterra per due motivi. In 
primo luogo la convocazione dei cavalieri, considerati una classe 
intermedia tra l'alta nobiltà e il terzo stato, proprio per la particolarità 
del loro status sociale contribuì allo sviluppo e al rafforzamento 
dell'istituzione parlamentare inglese. In secondo luogo cavalieri e 
borghesi erano stati selezionati dalle county courts6, aspetto questo che  
rese più fragile il principio della rappresentanza ordinale rafforzando al 
contempo forme di rappresentanza di tipo territoriale; se le county 
courts rappresentavano l'intera contea, gli eletti dovevano essere 
considerati rappresentanti non di uno specifico ordine, ma delle 
comunità del regno e ciò incrementò la flessibilità dell'istituto 
parlamentare7. 
La composizione del consiglio dunque si ampliò e con essa ci fu anche 
un mutamento riguardante le funzioni dell'organo: affianco a quella 
fiscale e giurisdizionale si sviluppò una terza funzione, quella 
legislativa; le riunioni inoltre furono sempre più frequenti e sempre più 
spesso assunsero la denominazione di "parliamenta". Nonostante 
questi cambiamenti non si poteva parlare ancora di bicameralismo. 
Nel 1295 Edoardo I convocò quello che sarebbe poi stato definito 
"Model Parliament" 8 , questo era ancora costituito da un'unica 
assemblea dalla composizione molto eterogenea: duchi, conti, baroni, 
arcivescovi, vescovi, abati, cavalieri e rappresentanti delle città. Si 
comincerà a parlare di bicameralismo e dunque, per la prima volta, di 
                                                        
6 Corti nate in origine per amministrare la giustizia a livello locale, trasformatesi poi in veri e propri 
organi rappresentativi della contea come corporazione. 
7 F. PALERMO, M. NICOLINI,Il Bicameralismo: pluralismo e limiti della rappresentanza in 
prospettiva comparata, Edizioni Scientifiche Italiane, Napoli, 2013. 
8 Definizione data dal giurista Frederic William Maitland (Londra, 28 maggio 1850 - Londra, 19 
dicembre 1906) da molti considerato il padre della storia del diritto inglese. 
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un sistema parlamentare costituito da due distinti rami (House of 
Commons e House of Lords9) approssimativamente nel 137710; come si 
sia giunti a questo fenomeno viene enunciato da due differenti 
interpretazioni: l'origine "fiscale" e quella "giurisdizionale"11.  
Secondo l'interpretazione definita "fiscale" da studiosi ed esperti di  
diritto inglese, i diversi ordini cominciarono a riunirsi separatamente 
per prestare l'assenso e determinare la rata delle imposte. Fu dunque 
una casualità storica a determinare la formazione di due camere e a ciò 
concorsero due fattori tra loro collegati: da un lato già dai primi 
decenni del XIV secolo, il basso clero si era ritirato dal parlamento per 
riunirsi in istituzioni diverse (le Convocations di Canterbury e York), 
cosicché l'alto clero fu spinto a unirsi con l'alta nobiltà; dall'altro canto, 
le caratteristiche economiche e sociali comuni avevano rafforzato i 
legami fra cavalieri e borghesi, inducendoli a riunirsi congiuntamente. 
Furono dunque ragioni sociali e politiche a determinare il progressivo 
rafforzamento della camera bassa a discapito di quella alta, 
condizionando così lo sviluppo futuro dell'intero assetto bicamerale. 
Secondo l'impostazione "giurisdizionale" (tra le due quella 
maggiormente accreditata dagli esperti di diritto inglese 12 ) la 
suddivisione di Lords e Commons in due camere va individuata in una 
crescente istituzionalizzazione del ruolo che cavalieri e borghesi 
ricoprivano già da anni di fronte all'Alta Corte (il parlamento delle 
origini), ossia quello di petitioners. Il peculiare metodo di selezione da 
parte delle county courts aveva reso cavalieri e borghesi i soggetti sui 
quali più naturalmente ricadeva il compito di rappresentare al sovrano 
le doglianze e le richieste locali con un carattere più marcatamente 
pubblico, nel senso di trattare problematiche che riguardavano la 
                                                        
9 La House of Commons, composta dai rappresentanti delle contee, aveva il compito di presentare 
petizioni mentre la House of Lords, composta da ecclesiastici e nobili, insieme al re deliberava su di 
esse.  
10 D. SHELL, The History of Bicameralism, Frank Cass Publishers, London, 2001. 
11 R. ERMIDIO, Le seconde camere nel diritto comparato: ipotesi di riforma del Senato italiano, 
Aracne Editrice, Ariccia (RM), 2015. 
12 F. FELICETTI, in www.franco-felicetti.it. 
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collettività e non solo i singoli individui. In un secondo momento, la 
somiglianza fra tali problematiche nelle contee e borghi portò i 
petitioners a riunirsi insieme per formulare petizioni collettive. Così, 
quando tali petizioni cominciarono a diventare vere e proprie proposte 
di legge, le riunioni erano ormai concepite come un'autonoma 
articolazione interna del Parlamento. In sostanza, l'interpretazione 
"giurisdizionale" individua la formazione dei due rami del Parlamento 
non in un'evoluzione della teoria ordinale, ma nel diverso titolo di 
convocazione: da un lato vi erano i Pari del Regno, convocati 
nominalmente in virtù di un proprio diritto; dall'altro, i cavalieri e i 
borghesi, in forza dell'elemento rappresentativo. I Comuni raggiunsero 
dunque una forma istituzionale autonoma già entro la fine del XIV 
secolo, mentre i Lords acquistarono autonomia, anche istituzionale, 
rispetto al sovrano, solo successivamente, in particolare durante il 
regno di Enrico VIII (1509 - 1547). A conferma dell'impostazione 
"giurisdizionale" si può rimembrare il fatto che ancora oggi i Lords si 
riuniscono in una sala nella quale è collocato il trono (cosa che non 
trova riscontro nella House of Commons), segno del diverso rapporto 
delle due camere con il sovrano. 
In conclusione possiamo affermare che la nascita del bicameralismo 
inglese sia stata frutto di un'articolazione funzionale del Parlamento: ai 
Comuni era attribuito il compito di presentare petizioni, ai Lords, 
insieme al Re, di deliberare su di esse; dunque questa articolazione del 
Parlamento dipese dalla circostanza che le due assemblee erano 
chiamate a svolgere funzioni diverse con poteri distinti13. 
  
                                                        
13 F. PALERMO, M. NICOLINI,Il Bicameralismo: pluralismo e limiti della rappresentanza in 
prospettiva comparata, Edizioni Scientifiche Italiane, Napoli, 2013. 
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1.2 I motivi della diffusione del bicameralismo inglese 
 
Nonostante siano varie le ragioni che consentono di individuare in 
quello inglese il "padre" di tutti i Parlamenti e nel suo bicameralismo il 
prototipo al quale molte costituzioni si sono ispirate nel definire la 
struttura delle proprie assemblee rappresentative, il motivo cardine è 
sicuramente di carattere storico. Il Parlamento inglese infatti, uscito 
vittorioso dalla Glorious Revolution 14 (1688-1689) è il primo 
Parlamento dell'epoca "liberale". Un Parlamento che ha saputo limitare 
il potere del sovrano in favore del corpo dei rappresentanti e 
trasformare il sovrano stesso in un soggetto della Costituzione 
democratica, ovvero il King in Parliament, un'unica entità depositaria 
della sovranità e composta dal sovrano, dai nobili e dai comuni15. 
In un’epoca di grandi cambiamenti, la monarchia cedeva il passo di 
fronte all'evolversi di nuove forze sociali (che rivendicavano il 
principio, già enunciato nella Magna Charta16del 1215 per cui no 
taxation without representation) perdendo la propria trascendentalità e 
ridefinendo il proprio ruolo. Contemporaneamente si consolidava con 
prepotenza il ruolo del Parlamento bicamerale, che, in qualità di 
organo adibito all’adozione della legge, doveva dare forma e sostanza 
al volere del popolo. 
Nonostante questi mutamenti, non furono abbandonati alcuni elementi 
tipici dell'Inghilterra medievale, in particolare la House of Lords, 
ovvero la Camera esprimente una composizione ereditario-feudale: la 
Camera alta inglese era composta sia dai Pari (Lords di titolo ereditario 
o di nomina regia) che dai Lords Spiritual (arcivescovi e vescovi della 
Chiesa d’Inghilterra). 
                                                        
14 La gloriosa rivoluzione (o seconda rivoluzione inglese), avvenuta nel 1688-1689 in Inghilterra, 
viene erroneamente chiamata così perché si crede avvenne in modo sostanzialmente pacifico senza 
nessuno spargimento di sangue; in realtà durante la rivoluzione avvenne l'uccisione di molti 
irlandesi cattolici. Diede inizio al governo di Guglielmo III d'Inghilterra e sua moglie Maria II Stuart. 
15 A. BARBERA, I Parlamenti. Un’analisi comparativa, Laterza, Roma-Bari, 2008. 
16 E' un documento, scritto in latino, che il re d'Inghilterra Giovanni Senzaterra fu costretto a 
concedere ai baroni del Regno d'Inghilterra; in essa venivano riconosciuti per iscritto i diritti dei 




Questi elementi caratteristici del periodo medievale furono attenuati 
adottando un sistema imperniato sul principio del checks and balances 
(dei pesi e contrappesi): la seconda Camera aveva il compito di 
controbilanciare la prima, nella quale si esprimeva attraverso il voto 
dei cittadini la volontà popolare, e diventa dunque un elemento di 
moderazione del sistema istituzionale nonché Camera di 
raffreddamento. 
Il bicameralismo inglese è riuscito a creare un legame tra medioevo e 
modernità, divenendo così un ottimo punto di riferimento per tutti 
quegli ordinamenti costituzionali che fecero propri i principi ideologici 
del liberalismo17. Quindi, con l'avvento di queste nuove idee di libertà, 
ci fu una diffusione e recezione sul continente europeo del 
bicameralismo di matrice inglese. In realtà, negli ordinamenti 
continentali, non verrà adottato il modello bicamerale "puro", ma un 
sistema bicamerale riletto e aggiornato per due motivi: sia perché il 
Model Parliamentera basato su particolari istituzioni (le contee e i 
borghi) maturate nella sola Inghilterra, sia perché la House of Lords è 
una Camera del Parlamento decisamente "medievale" e, pertanto, 
espressiva di assetti costituzionali ormai debellati dai moti 
rivoluzionari francesi. 
La prima carta costituzionale in cui si eleva la divisione dei poteri, da 
principio politico a principio giuridico di organizzazione dello Stato, è 
la Costituzione degli Stati Uniti d’America del 1787: prima 
Costituzione scritta dell’epoca moderna. Nella Costituzione degli Stati 
Uniti però è stato introdotto un bicameralismo del tutto originale e non 
c'è stata la recezione del modello inglese per due diverse circostanze. 
La prima deriva dalla composizione sociale degli Stati Uniti: da 
rappresentare nel potere legislativo non c'erano le tradizionali 
componenti della società inglese, ma solo il "popolo" degli Stati Uniti 
                                                        




riunito in Congresso. La seconda circostanza si ricollega all'esigenza di 
replicare anche all'interno del potere legislativo il sistema di checks 
and balances, attribuendo a ciascuno degli stati membri una propria 
rappresentanza all'interno del Congresso. L'esito della Convenzione di 
Filadelfia fu l'articolazione del Congresso in due Camere: il Senato in 
cui sedevano i rappresentanti degli Stati e la House of Representatives 
in cui la rappresentanza sarebbe stata espressa in proporzione alla 
popolazione. In conseguenza di ciò venne realizzato un nuovo modello 
bicamerale, quello di tipo federale, la cui fortuna è testimoniata 
dall'ampia circolazione dello stesso in numerosi ordinamenti del 
pianeta.  
Successivamente anche la Confederazione tedesca nel 1815 istituì 
l'Assemblea federale permanente (Bundesversammlung), ovvero un 
consesso permanente di Stati sovrani nel quale sedevano i delegati 
degli Stati stessi, per di più vincolati alle istruzioni dei rispettivi 
governi (contrariamente al modello federale statunitense, detto 
senatoriale, dall’Assemblea federale fu scelto un modello 
ambasciatoriale, ove i consiglieri non fungevano da politici eletti dal 
popolo o dai legislativi statali, ma da veri e propri ambasciatori del 
loro Stato, rappresentando quindi solo i governi e mai il Parlamento o 
il popolo).18 
Numerose democrazie dell’ottocento invece, pur optando peril modello 
del bicameralismo inglese, presero una strada diversa da quella 
federalista e si occuparono di differenziare le due Camere sia per 
composizione, sia per la diversa caratterizzazione delle funzioni che 
esse avrebbero dovuto svolgere. In particolare, le Camere alte, 
seguendo il percorso tracciato dall’esperienza inglese della House of 
Lords, si ritagliarono un ruolo incentrato su una attività di 
ponderazione conservatrice, mentre le Camere basse, forti della 
                                                        
18 R. ERMIDIO, Le seconde camere nel diritto comparato: ipotesi di riforma del Senato italiano, 
Aracne Editrice, Ariccia (RM), 2015. 
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legittimazione democratica, iniziarono ad esprimere le sollecitazioni 




















                                                        
19 F. PALERMO, M. NICOLINI,Il Bicameralismo: pluralismo e limiti della rappresentanza in 
prospettiva comparata, Edizioni Scientifiche Italiane, Napoli, 2013. 
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2. Il bicameralismo italiano dagli albori all’assemblea          
costituente 
 
2.1 Gli Stati pre-unitari  
 
La fine del XVIII secolo vedeva la formazione in Europa di un 
complesso movimento spirituale, economico e sociale che doveva 
portare la maggior parte dei popoli e degli Stati ad una profonda 
trasformazione di ordinamenti e di istituzioni. Grazie alla rivoluzione 
francese si sviluppa uno stato d’animo di insofferenza al dispotismo, di 
aspirazione alla libertà , all’indipendenza e all’eguaglianza sociale e 
proprio questo periodo coincide con il primo tentativo di assetto 
bicamerale in Italia. Infatti nel 1796 la Costituzione di Bologna 20 
affidava il potere legislativo a due diverse camere: il Consiglio 
Maggiore e il Consiglio Minore composti rispettivamente da 300 
membri il primo e 60 il secondo, eletti nei Comizi elettorali21; questa 
costituzione però non fu mai applicata. Nel 1797, in seguito alla 
fusione delle Repubbliche Cispadana e Cisalpina22, Napoleone impose 
una nuova Costituzione in cui il Parlamento era distinto in Gran 
Consiglio e Consiglio dei Senatori, i cui membri, 160 per il primo e 80 
per il secondo, venivano scelti dallo stesso Napoleone. Un altro 
esempio di modello bicamerale pre-unitario fu quello che si affermò in 
Sicilia grazie alla Costituzione del 1812, adottata in opposizione alla 
politica oppressiva e fiscalista operata sino a quel momento dai 
                                                        
20 Il generale Napoleone Bonaparte, comandante dell’Armata francese in Italia, entra a Bologna e la 
conquista nella notte tra il il 19 e il 20 giugno 1796. 
21 A. AQUARONE, M. D'ADDIO e G. NEGRI, Le Costituzioni italiane, Edizioni Comunità, 
Milano, 1958. 
22 La prima comprendeva Bologna, Ferrara, Modena e Reggio, città che Bonaparte rese indipendenti 
dagli antichi governi. Ad essa fu annessa, per il trattato di Tolentino, la Romagna e successivamente 
la Garfagnana, Massa e Carrara; la seconda invece comprendeva gran parte dell’antico Ducato di 
Milano, del Bergamasco, del Cremonese e del Modenese. 
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Borboni e all’avanzata napoleonica. Questa Costituzione, che ricalcava 
il modello inglese adattandolo alle esigenze locali, rappresentava una 
novità, in quanto non fu concessa dal sovrano ma votata e approvata 
dal Parlamento23. Essa prevedeva un potere legislativo affidato a due 
camere, la Camera dei Comuni, eletta a suffragio ristretto, composta 
dai rappresentanti del popolo e la Camera dei Pari, costituita da 
ecclesiastici, militari e aristocratici con carica vitalizia e di nomina 
regia24. Le camere venivano convocate dal re almeno una volta l’anno 
e le leggi erano suscettibili di veto da parte del monarca. Costituzione 
e Parlamento siciliano ebbero però vita breve in quanto abrogati nel 
1815.L’inizio del XIX secolo in Italia, come nel resto d’Europa, fu 
caratterizzato dunque da forme embrionali di carte costituzionali, in 
cui il Parlamento, articolato in due organi distinti per composizione e 
funzioni, veniva ormai riconosciuto come un organo fondamentale per 








                                                        
23 La stessa cosa accadde alla Costituzione politica della monarchia spagnola del 1812, meglio nota 
come Costituzione di Cadice, dal nome della città in cui si riunirono i suoi costituenti che si erano 
ritirati nel sud della Spagna per sfuggire all'invasione napoleonica,;  questa rappresenta una pietra 
miliare del costituzionalismo europeo. Prima Carta spagnola votata da un'assemblea costituente, e 
non solo concessa dal re, essa è stata fonte di ispirazione per i regimi di monarchia costituzionale. 
europea, diffondendosi come esempio di "monarchia repubblicana" fino alle Russie. Cfr. J. J. RUIZ , 
Costituzione di Cadice 1812, Liberilibri, 2009. 
24 Il potere esecutivo spettava al re mentre il potere giudiziario era affidato a giudici formalmente 
indipendenti ma, in realtà, sottoposti alle decisioni della corona. 
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2.2 Lo Statuto Albertino 
 
Il 1848 è un anno di profondi rivolgimenti politici. Tutta l’Europa era 
scossa da movimenti rivoluzionari: in molti paesi il popolo si ribellava, 
e tra questi l’Italia era in primissima linea. Nel febbraio insorgeva 
Palermo e si costituiva un Governo provvisorio siciliano; il re di 
Napoli era costretto a concedere la Costituzione e lo stesso faceva, 
subito dopo, il granduca di Toscana25.Il 15 febbraio dunque il granduca 
di Toscana, Leopoldo II di Lorena, firmò lo “Statuto fondamentale”. 
La denominazione richiamava la tradizione della legislazione cittadina, 
ma si trattava in realtà di una “moderna” costituzione, che faceva così 
la sua comparsa sulla scena toscana, inserendo il Granducato nel 
novero degli Stati ordinati secondo i criteri della monarchia 
costituzionale. Il testo, redatto da una commissione governativa senza 
alcun contributo da parte della comunità dei sudditi, si componeva di 
83 articoli divisi in 9 titoli e manteneva inalterate molte delle 
prerogative del sovrano. Il potere legislativo era esercitato dal 
granduca e dal parlamento. La firma del sovrano, necessaria al 
perfezionamento delle leggi, gli permetteva infatti di controllare 
l’operato del parlamento che era composto di due camere: il Senato, di 
nomina granducale e vitalizia, e il Consiglio Generale, elettivo su base 
censitaria. Era quest’ultimo a costituire la novità più significativa, 
segnando il carattere rappresentativo dell’assetto istituzionale toscano. 
Elementi caratterizzanti erano anche il riconoscimento 
dell’eguaglianza di tutti i sudditi di fronte alla legge e l’accettazione 
dei vari culti a fianco della religione cattolica che però rimaneva la 
sola religione di Stato26. 
Il 4 marzo dello stesso anno fu il momento del regno di Sardegna. Il re 
Carlo Alberto promulgò il testo definitivo della Costituzione del regno, 
                                                        




il cosiddetto Statuto Albertino, in cui si percepiva nettamente un 
influenza della Costituzione francese del 1830 e di quella belga del 
1831. Con lo Statuto Albertino il Governo monarchico assoluto si 
trasformava in monarchico rappresentativo; venivano dati al popolo 
una serie di diritti (inviolabilità del domicilio, libertà di parola, di 
associazione, di stampa) e gli si accordava la possibilità di prendere 
parte all’esercizio del potere legislativo a mezzo di propri 
rappresentanti, che si univano ai senatori, di nomina regia, e , 
naturalmente, al sovrano. A soli due mesi dalla promulgazione dello 
Statuto, l’8 maggio 1848, si apriva a Torino la prima sessione del 
Parlamento Subalpino. 
Questo primo Parlamento era costituito da un Senato di 60 membri, 
nominati a vita dal sovrano, scelti tra gli appartenenti a speciali 
categorie (alti ecclesiastici, alte cariche dello Stato, magistrati, soggetti 
che avessero illustrato la patria con meriti eminenti o che risultassero 
di ceto elevato), più tre principi reali che erano senatori di diritto; la 
Camera dei deputati invece veniva eletta dal popolo in base ad una 
legge che riconosceva la qualità di elettori ai cittadini forniti di 
particolari requisiti: 25 anni di età, saper leggere e scrivere, pagare 
almeno 40 lire di imposte oppure appartenere a determinate classi 
sociali (professori, funzionari e ufficiali a riposo ecc.). L’elezione 
avveniva con il sistema del collegio uninominale(il regno fu diviso in 
204 collegi) e per essere eletto occorreva raggiungere un numero di 
voti corrispondente al terzo più uno degli iscritti nelle liste e della metà 
più uno dei votanti; in mancanza, si procedeva con una nuova 
votazione, il cosiddetto ballottaggio, fra i due candidati che avessero 
riportato il maggior numero di voti27. 
Essendo questa una costituzione concessa non liberamente dal sovrano 
ma su forte pressione della borghesia liberale, le norme in essa 
contenute garantivano al monarca un forte controllo sull’ordinamento e 
                                                        
27 C. PIERMANI, Come funziona il Parlamento, Edizioni Rai Italiana, Torino, 1967. 
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ampi poteri d’intervento nella politica estera ed interna. Egli governava 
attraverso i ministri riuniti nel Governo (il quale era separato dal 
Parlamento), che venivano da lui stesso nominati ed eventualmente 
revocati; inoltre si intrometteva nell’attività legislativa attraverso lo 
strumento della sanzione, la quale prevedeva che una legge, per essere 
approvata, necessitava del suo voto favorevole unito a quelle delle due 
camere. 
Negli anni successivi al 1848 lo Statuto Albertino veniva man mano 
esteso, con plebisciti, alle nuove province annesse al Regno sabaudo28. 
Questo percorso di unificazione nazionale si concluse con le elezioni 
politiche del 1861 che portarono, nel marzo dello stesso anno, alla 
proclamazione del Regno d’Italia e al riconoscimento del titolo di Re 
d’Italia a Vittorio Emanuele II. 
Un ruolo molto importante nel percorso verso l’unificazione fu svolto 
da Camillo Benso conte di Cavour. Egli, sin dal momento in cui fu 
nominato Presidente del Consiglio (1852), diede inizio ad una 
progressiva trasformazione della forma di governo in senso 
parlamentare per via consuetudinaria. Favorì infatti l’affermarsi del 
primato dell’Assemblea elettiva, grazie sia all’appoggio 
dell’amministrazione (da lui sottoposta ad un maggior controllo della 
Camera anziché del sovrano)sia al sostegno dell’opinione pubblica, 
che si esprimeva soprattutto tramite la stampa diventata libera. 
Dunque il processo che portò all’unità nazionale coincise con la 
nascita di un fenomeno detto “bicameralismo zoppo” segnato dalla 
progressiva preminenza della camera bassa su quella alta, nonostante 
lo statuto avesse posto le due camere in posizione di sostanziale parità 
(ad eccezione della priorità attribuita alla Camera dei Deputati 
riguardo al diritto d’iniziativa per le leggi d’imposizione di tributi e di 
approvazione dei bilanci e dei conti dello Stato, ma accordando diritti 
                                                        
28 A. SASSI, La riforma del Senato nella dottrina e negli atti parlamentari (1848-1920), Giannini 
editore, Napoli, 1988. 
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uguali al Senato quanto all’esame ed al voto)29. 
Nella prima fase del regno ci fu un vero e proprio deperimento del 
Senato, un istituzione lontana dalla volontà popolare e indebolita dalla 
divisione interna della nobiltà, . Il Senato raramente riuscì a svolgere il 
suo ruolo di moderatore delle istanze più democratiche espresse dalla 
Camera, poiché ormai la sua composizione era controllata dal 
Governo, che aveva il potere di scegliere e proporre al re le personalità 
che avrebbero poi ottenuto la carica di senatori30. La fisionomia del 
Senato veniva dunque modificata attraverso le cosiddette “infornate”, 
cioè l’aumento illimitato del numero dei senatori dovuto al fatto che lo 
Statuto non prevedeva un limite massimo nella composizione della 
camera alta. Nel 1848 i senatori erano 58, nel 1892 divennero 464. La 
carica vitalizia dei senatori avrebbe dovuto renderli singolarmente 
indipendenti da qualsiasi potere, ma il Senato, come corpo, non aveva 
questa indipendenza: il Re e il Governo, attraverso nuove nomine, 
avevano il potere permanente di spostarne la maggioranza, cosi da 
annullare l’opposizione, e di conseguenza l’indipendenza delle 
decisioni finali31. 
Le “infornate” servivano quindi a modificare gli equilibri parlamentari 
a favore dei governi, rafforzando con le nuove nomine la maggioranza 
politico-parlamentare nella Camera vitalizia; essere contribuirono 
inoltre a rendere deboli i senatori davanti al popolo ma anche davanti 
al Re e ai ministri che li nominavano, i quali potevano, come già detto, 
alterarne il numero, cambiarne la maggioranze e dettarne dunque le 
risoluzioni. 
In conclusione le “infornate” mostrano non soltanto uno stretto 
rapporto istituzionale tra la Corona e il Senato, che si traduce anche in 
un appoggio politico dato da quest’ultimo alla prima, ma soprattutto 
                                                        
29 S. BONFIGLIO, Il Senato in Italia: riforma del bicameralismo e modelli di rappresentanza, 
Editori Laterza, Bari, 2006. 
30 Ciò grazie al Decreto Regio del 25 agosto 1876. 
31 C. GHISALBERTI, Storia costituzionale d’Italia 1849/1948, Editori Laterza, Bari, 1974. 
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mostrano il modo in cui si configura la camera alta come organo di 
prerogativa governativa32. Dunque il Parlamento controllava in una 
certa misura il Governo, ma a sua volta il Governo controllava il 

























                                                        
32 S. BONFIGLIO, Il Senato in Italia: riforma del bicameralismo e modelli di rappresentanza, 
Editori Laterza, Bari, 2006. 
33 G. FERRERO, La democrazia in Italia, Rubettino, Catanzaro, 2000. 
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2.3 Proposte di riforma del Senato nella fase post 
unitaria 
 
Dopo la nascita del Regno d’Italia, e soprattutto dopo l’esperienza 
negativa delle “infornate” che suggeriva la fissazione di un limitato 
numero di senatori, furono numerosissime le ipotesi e i tentativi di 
riforma del Senato. 
Molto critico riguardo all’assetto regio e vitalizio del Senato, il 
costituzionalista Luigi Palma sosteneva la tesi di un Senato costituito 
da membri eletti nelle diverse Province dai Consigli provinciali, per 
sottrarre il Parlamento ai cambiamenti del suffragio popolare34. 
Sempre per semplificare la funzione equilibratrice della Camera alta35, 
il senatore Guarnieri suggeriva la sua elezione da parte di neoistituti, 
cioè organismi intermedi tra lo Stato e le Province; egli intuì come la 
creazione di enti territoriali vasti, come le Regioni, e la composizione 
del Senato sulla loro base avrebbe dato un fondamento più solido e 
razionale al potere moderatore della Camera alta, inoltre avrebbe 
potuto dare un reale assetto finanziario e amministrativo all’Italia. Egli 
era contrario agli enti territoriali minori, in quanto corpi amministrativi 
troppo vicini agli elettori e soggetti all’affarismo e alla clientela. 
Altre ipotesi consideravano necessario che il sistema delle categorie 
venisse posto non nelle mani del potere esecutivo, ma , attraverso un 
allargamento del suffragio, nelle mani del popolo così da costituire una 
valida garanzia36. 
Per raggiungere l’obiettivo di una riforma del Senato, Palma, che 
aveva già proposto in passato, come detto, un ipotesi di cambiamento 
originale, giungeva ad una proposta di compromesso, secondo cui 
sarebbe stato opportuno prefigurare una seconda Camera così 
                                                        
34 E. VIDARI, Della prima Camera nei Parlamenti e del Senato del Regno d’Italia, in “Archivio 
Giuridico”, X, 1872. 
35 A. GUARNIERI, Il Senato d'Italia. Parole di un senatore, Palermo, 1886 
36 G. SEMMOLA, Il Senato nel sistema rappresentativo, Napoli, 1878. 
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composta: in parte di nomina regia e in parte eletta dal Senato stesso; 
per il resto, precisamente la metà, per elezione nazionale. Riteneva 
inoltre importante aggiungere alle categorie degli eleggibili previste 
dallo Statuto non soltanto i professori ordinari delle università 
governative ma anche i sindaci delle principali città. 
Non soltanto quella di Palma, ma più in generale la maggior parte delle 
proposte avanzate all’epoca indicavano nella composizione mista, 
elettiva e di nomina regia, la prospettiva di riforma del Senato37. Si 
trattava di ipotesi di compromesso finalizzate a soluzioni di 
cambiamento allora considerate più probabili e, in un certo senso, 
anche più avanzate rispetto ad altre marcatamente conservatrici o, 
comunque, concepite per non modificare lo Statuto. 
Il dibatto in dottrina riguardo alla tematica in questione, avrebbe aperto 
la strada ai primi tentativi di riforma, che però accantonavano ancora il 
principio dell’elettività. Per iniziativa di alcuni senatori venne 
nominata, per lo studio della riforma del Senato, una Commissione di 
studio, presieduta dal senatore Cambray Digny, che presentò la sua 
relazione il 28 giugno 1877. In essa l’intento principale era di evitare 
la degenerazione delle “infornate”, assicurando al Senato il suo 
prestigio. Il progetto prevedeva che, oltre a riservare alla Corona la 
nomina di 80 senatori selezionati nell’ambito di 6 categorie formate da 
personalità legate agli apparati di governo, la nomina regia sarebbe 
stata preceduta dalla designazione o presentazione dei candidati da 
parte di collegi elettorali provinciali formati dagli stessi appartenenti 
alle categorie previste dallo Statuto. In sostanza, non si proponeva 
l’elettività dei senatori, ma la semplice proposta al Re dei candidati, 
sempre in base al sistema delle categorie seppur modificate. 
Più complesso fu il progetto presentato dalla Commissione nominata il 
18 dicembre 1892 e riassunto nella relazione Saredo del 28 giugno 
1894. L’dea di fondo era quella di introdurre, nel sistema delle 
                                                        
37 L. PALMA, Del potere elettorale negli Stati liberi, Milano, 1869  
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categorie, alcuni temperamenti di scelta e di elezione, tramite un 
sistema di elezioni a doppio grado e l’indicazione dei candidati da 
parte di speciali collegi di elettori. Il progetto della Commissione, in 
cui si fissava un tetto massimo di candidati nominabili da parte 
dell’esecutivo, non introduceva l’elettività dei senatori, ma si limitava 
a suggerire una forma di razionalizzazione dell’esistente, per limitare i 
danni provocati dalle “infornate” che continuavano in modo 
significativo38. 
Nel 1910 la Commissione di studi del Senato, presieduta dal senatore 
Finali, elaborò un progetto di riforma del sistema bicamerale. In questo 
progetto si prevedeva che: una parte di senatori fosse proposta dal 
Governo, fra gli alti funzionari dello Stato, le rappresentanze locali e le 
benemerenze nazionali; un secondo gruppo di uomini di cultura 
venisse designato da parte dei relativi corpi accademici; infine un terzo 
gruppo di senatori elettivi fosse scelto tra gli ex deputati e cittadini con 
alto censo all’interno di collegi interprovinciali e capaci di 
rappresentare gli interessi economici del luogo di provenienza. 
Si ebbe poi, nel 1919,un ulteriore tentativo per giungere 
all’elaborazione di un progetto di riforma della Camera alta, messo in 
atto dalla Commissione speciale del Senato presieduta da Tommaso 
Tittoni. Il progetto prevedeva un’assemblea composta di 360 membri 
(a parte i principi della famiglia reale, membri di diritto): 60 sarebbero 
stati nominati a vita dal Re nell’ambito di 17 categorie corrispondenti 
non del tutto a quelle previste dallo Statuto; 60 eletti per 9 anni dal 
Senato stesso, nell’ambito di 37 distinte categorie; 60 eletti per un 
dodicennio dalla Camera dei deputati fra deputati ed ex deputati; 180 
eletti per 9 anni, non a suffragio diretto ma con un procedimento di 
secondo grado, all’interno di appositi collegi regionali costituiti, oltre 
che da tutte le categorie, anche dai consiglieri provinciali, dai delegati 
                                                        
38 S. BONFIGLIO, Il Senato in Italia: riforma del bicameralismo e modelli di rappresentanza, 




dei Consigli comunali in numero proporzionale alla popolazione e dai 
sindaci dei Comuni con più di 30000 abitanti, oltre che dai presidenti e 
consiglieri di enti e associazioni a carattere provinciale. Il documento 
fu convertito in un progetto di legge, ma gli esiti non furono quelli 
sperati. 
Dunque furono molti i tentativi di riforma del Senato nella fase 
statutaria antecedente al fascismo. Tutti però fallirono perché la classe 
dirigente liberale fu incapace di rafforzare le istituzioni parlamentari 
attraverso l’integrazione della rappresentanza generale con la 






















2.4 Il Periodo fascista 
 
Pochi avvenimenti nella storia italiana ebbero effetti così traumatici 
come la Prima Guerra Mondiale, da essa uscirono infatti notevolmente 
modificati gli equilibri economici e sociali del paese. Lo Stato, al 
termine del conflitto, era letteralmente dissanguato. La guerra era stata 
finanziata attraverso un colossale indebitamento; questa situazione 
deficitaria, aggiunta all'aumento della circolazione cartacea, determinò 
una progressiva diminuzione del valore della lira e un eccezionale 
aumento del costo della vita, che risultò quasi triplicato. Su queste 
basi, estremamente precarie, lo Stato dovette sostenere l'urto di diversi 
e contrapposti interessi ed esigenze, che salivano dalla società e dal 
paese. 
La guerra innanzitutto aveva inciso sulla fisionomia e mentalità del 
movimento operaio, che, proprio in quegli anni, acquistò una maggiore 
coscienza della propria forza e del  ruolo fondamentale che era 
chiamato a svolgere. Alla base delle rivendicazioni operaie c’era 
soprattutto la convinzione che si fosse vicini ad uno scontro tra 
borghesia e proletariato, dal quale sarebbe dovuta nascere una società 
socialista. 
Il mondo contadino, che nei decenni precedenti aveva pagato i costi 
più pesanti del protezionismo industriale, che aveva conosciuto le 
grandi emigrazioni di massa, che viveva spesso in condizioni di grande 
povertà, fu chiamato, con la guerra, a pagare il suo notevole tributo di 
sangue. Queste masse vissero nelle trincee una comune e drammatica 
esperienza, che li accomunò in una nuova solidarietà e in una comune 
aspirazione di giustizia e di migliore avvenire, che però non si realizzò 
al termine del conflitto. 
Alle speranze deluse non poteva non seguire la protesta e l'azione 




Non vanno, infine, trascurati gli stati d'animo, i sentimenti e gli 
interessi della piccola e media borghesia urbana, ossia di un'ampia 
fascia sociale che pagò le conseguenze del conflitto. Sul piano 
economico il ceto medio impiegatizio, gli insegnanti, i pubblici 
dipendenti nel corso della guerra avevano visto rapidamente e 
progressivamente decurtato il potere d'acquisto delle loro retribuzioni, 
tanto da trovarsi nel dopoguerra, in posizione di inferiorità economica 
rispetto a categorie sociali tradizionalmente subalterne. Il ceto medio 
venne così a subire una sorta di frustrazione, alimentata, soprattutto, 
dall'idea di aver perduto il tradizionale ruolo di guida del paese, che 
aveva esercitato, grazie alla sua preparazione, cultura, dignità sociale, 
benessere economico. Gli appartenenti a questa categoria si 
ritrovarono impotenti al centro di una morsa, con l'emergere da un lato 
di coloro che avevano approfittato della guerra per arricchirsi oltre 
ogni misura e dall'altro delle dure rivendicazioni del proletariato39. 
Questa era dunque la situazione socio-economica immediatamente 
successiva al termine della guerra. Ovviamente i cambiamenti non 
riguardarono solo l'assetto  sociale del paese, ma anche e soprattutto 
l'ambito politico istituzionale. 
Innanzitutto ci fu la nascita del partito popolare40, il consolidamento di 
quello socialista e l'introduzione del sistema elettorale proporzionale41 
per l'elezione della Camera dei deputati. Oltre a ciò , nonostante si 
fosse rafforzata l’idea che la rappresentanza organica e degli interessi 
potesse rappresentare una possibile risposta alla crisi delle istituzioni 
liberali che la guerra aveva contribuito a peggiorare, la presenza di 
                                                        
39 www.sturzo.it/luigisturzo/contesto-storico/il-dopoguerra-e.../l-italia-del-dopoguerra. 
40 Il Partito Popolare Italiano (PPI) è stato un partito politico italiano nato il 18 gennaio 1919 e 
ispirato alla dottrina sociale della Chiesa cattolica, fondato da Luigi Sturzo insieme a Giovanni 
Bertini, Giovanni Longinotti, Angelo Mauri, Remo Vigorelli e Giulio Rodinò.Il PPI rappresentò per 
i cattolici italiani il ritorno organizzato alla vita politica attiva dopo lunghi decenni di assenza a 
causa del no expedit conseguente alle vicende dell'unificazione nazionale. 
41 La legge 15 agosto 1919, n. 1401, successivamente rifluita nel Testo unico 2 settembre 1919, n. 
1495, introdusse il sistema proporzionale nella legislazione elettorale italiana, dopo che la legge 16 
dicembre 1918, n. 1495, aveva introdotto il suffragio universale maschile, dichiarando elettori tutti i 
cittadini maschi di almeno 21 anni di età. 
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forze politiche diverse in parlamento e la contestuale incapacità della 
classe dirigente  di rafforzare l’istituzione parlamentare hanno lasciato 
ampia liberta a scelte di tipo antidemocratico42. 
Benito Mussolini utilizzò a suo favore  la situazione che si era creata e 
riuscì ad ottenere il potere, sia sfruttando i punti deboli dello Statuto, 
sia ricorrendo alle minacce, alla violenza fisica e allo squadrismo come 
armi di competizione politica e di eliminazione degli avversari. Egli, 
dopo aver fondato i Fasci di Combattimento nel 191943 in cui veniva 
aspramente criticato il sistema parlamentare e si auspicava 
l'eliminazione del Senato da sostituire con appositi consigli, iniziò un 
attacco graduale al Parlamento, fondato sull'impiego alternato e 
tambureggiante della legalità e dell'illegalismo, nel quale è doveroso 
riconoscere la spiccata originalità della strategia fascista44. Mussolini, 
conquistata la presidenza del consiglio dei ministri rispettando 
formalmente le procedure di formazione del governo, ma  
sostanzialmente ricorrendo alla violenza, sapeva perfettamente che i 
fascisti erano ben lungi dal raggiungere la maggioranza, anche relativa, 
in Parlamento. Per questo motivo egli intervenne sulla legge elettorale, 
sostituendo la formula proporzionale con una formula che gli avrebbe 
garantito la maggioranza nella legislatura successiva. Tale risultato fu 
ottenuto con l'approvazione della "legge Acerbo" il 18 novembre 
192345, in base alla quale due terzi dei seggi della camera venivano 
assegnati alla lista che avesse raggiunto il 25% dei voti;  questo fu  il 
primo vero snodo fondamentale dell’inabissamento della funzione 
parlamentare durante il fascismo46.  
 
                                                        
42 C. GHISALBERTI, Storia costituzionale d’Italia 1849/1948, Editori Laterza, Bari, 1974 
43 www.treccani.it/enciclopedia/. 
44 P. CALAMANDREI, La funzione parlamentare sotto il fascismo in Il centenario del Parlamento, 
Roma : Camera dei deputati, 1948. 
45 Con 223 voti favorevoli e 123 contrari alla Camera e 165 a favore e 41 contro al Senato 
46  E. GIANFRANCESCO, Parlamento e regolamenti parlamentari in epoca fascista, in 
Osservatorio sulle fonti, 2008. 
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Mussolini non voleva soltanto la maggioranza in Parlamento, egli 
voleva smantellare l'istituzione annientando le opposizioni, la critica, 
la discussione parlamentare . Per raggiungere il suo scopo da un lato 
ricorse alla violenza, come testimonia l'assassinio di Giacomo 
Matteotti il 10 giugno 1924 in risposta al suo ultimo discorso in 
Parlamento o il successivo omicidio di Giovanni Amendola 47 ; 
dall'altro riuscì a emanare e modificare leggi e regolamenti rafforzando 
così la maggioranza e il governo a danno dell'ostruzionismo 
parlamentare. Vennero dunque emanate le cosiddette "leggi 
fascistissime" tra le quali le più importanti furono quella del 24 
dicembre 1925, sulle attribuzioni e prerogative del capo del governo, e 
quella del 31 gennaio 1926, sulla facoltà del potere esecutivo di 
emanare norme giuridiche. La prima definiva le attribuzioni e le 
prerogative del Presidente del Consiglio dei ministri il cui nome 
mutava in Capo del Governo Primo Ministro Segretario di Stato e la 
cui posizione gerarchica, da formalmente equiordinata a quella degli 
altri ministri, diveniva sostanzialmente sovraordinata, stabilendo una 
responsabilità dello stesso nei confronti del solo Capo dello Stato (il 
re) e non del Parlamento, la cui funzione era così ridotta a semplice 
luogo di ratifica degli atti adottati dal potere esecutivo.  
Con la seconda il potere esecutivo si attribuì apertamente una cospicua 
porzione della funzione legislativa finora riservata alle Camere; ciò 
avvenne in parte con l'estendere in maniera smisurata il potere 
regolamentare del governo, in parte con l'attribuire al governo 
l'esercizio straordinario del vero e proprio potere legislativo, cioè del 
potere di emanare norme giuridiche capaci di derogare a leggi formali 
del Parlamento: e ciò nelle due forme dei decreti legislativi fondati su 
una delegazione, e dei decreti-legge, fondati soltanto sulla necessità48. 
                                                        
47 Deputato le cui posizioni critiche verso il regime gli valsero frequenti intimidazioni, fino a 
giungere all'aggressione fisica, quando fu bastonato da quattro fascisti e ferito alla testa, il 26 
dicembre 1923 a Roma; fu aggredito nuovamente nel 1925 da una quindicina di uomini e morì 
l'anno seguente in conseguenza delle percosse ricevute.  
48 P. CALAMANDREI, La funzione parlamentare sotto il fascismo in Il centenario del Parlamento, 
Roma : Camera dei deputati, 1948. 
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Non va dimenticato inoltre che la legge del 24 dicembre 1925, nel suo 
articolo 6, prevedeva che nessun oggetto poteva esser messo all'ordine 
del giorno di una delle due Camere senza  l'adesione del capo del 
governo; in questo modo il potere di iniziativa parlamentare era 
praticamente subordinato all'autorizzazione del capo del governo. 
L'ultima tappa dell'assalto al Parlamento si realizzò con la riforma 
elettorale del 1928, che determinò l'abbandono di ogni parvenza di 
elezione, intesa come scelta da parte del corpo elettorale tra una 
pluralità di liste concorrenti, a favore di un vero e proprio plebiscito. 
Con questa riforma il voto degli elettori si trasformò in una semplice 
ratifica dei membri scelti dal Gran Consiglio49; gli elettori dovevano 
sostanzialmente approvare la lista dei deputati scelti dal predetto 
organo e dunque dal partito fascista. Le elezioni in questo modo si 
trasformarono in una ridicola formalità. 
Tuttavia con la legge elettorale del 1928 il ciclo di distruzione del 
sistema parlamentare non appariva ancora compiuto; anche la forma 
plebiscitaria conservata da quella legge era pur sempre una 
consultazione popolare: i deputati, quantunque nominati dalle 
gerarchie del partito, avevano bisogno, per entrare in funzione, di una 
sia pur soltanto simbolica approvazione degli elettori. 
 Il ciclo fu concluso definitivamente con la legge del 19 gennaio 1939 
n. 129, la quale soppresse la Camera dei deputati sostituendola con la 
Camera dei Fasci e delle Corporazioni, che, insieme al Senato, doveva 
collaborare con il governo per la formazione delle leggi. I componenti 
di questa nuova Camera, che si chiamavano non più deputati ma 
consiglieri nazionali, non ebbero più bisogno di essere scelti: fu abolita 
per la loro nomina qualsiasi forma, anche puramente simbolica, di 
consultazione popolare, in quanto furono chiamati a far parte di quella 
                                                        
49 Il Gran Consiglio del fascismo, fondato nel 1922, fu il massimo organo del Partito Nazionale 
Fascista e, in seguito, massimo organo costituzionale del Regno d'Italia. Era presieduto dal Capo del 
governo primo ministro segretario di Stato, che aveva il potere di convocarlo e di stabilirne l'ordine 
del giorno; la carica fu ricoperta, per tutto il tempo in cui esistette il Gran consiglio, da Benito 
Mussolini. Deliberava sulla lista dei deputati da sottoporre al corpo elettorale (poi sostituiti dai 
consiglieri della Camera dei Fasci e delle Corporazioni) e sugli statuti, gli ordinamenti e le direttive 
politiche del Partito Nazionale Fascista; aveva inoltre funzioni consultive. 
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Camera tutti coloro che già rivestivano nelle gerarchie del partito e 
delle corporazioni determinate cariche. Questa camera, in cui non 
c'erano più ne eletti ne elettori, era una specie di grande organo 
consultivo, formato da funzionari nominati e revocabili dal capo del 
governo, che li utilizzava, quando gli pareva, come collaboratori nel 
lavoro legislativo e la loro collaborazione era soprattutto tecnica, non 
politica. La Camera aveva cessato così di essere un organo legislativo: 
era soltanto un organo consultivo che collaborava all'esercizio della 
funzione legislativa riservata in realtà al governo50. 
Per quanto riguarda il Senato, nonostante il fascismo delle origini fosse 
propenso ad una sua soppressione, le riforme presentate furono 
respinte da Mussolini. Anche durante il periodo fascista ci fu un ampio 
ricorso alle cosiddette "infornate" per nominare senatori fedeli al 
partito. Dunque la "fascistizzazione" del Senato avvenne in questo 
modo e fu accompagnata dalla modifica dei regolamenti dell'organo 
stesso per adeguarli alle modifiche che erano state apportate alla 
camera. Solo il tracollo del fascismo dovuto alla fibrillazione del Gran 
Consiglio (e, quindi, del partito) nei confronti del suo capo ed al 
risveglio della corona dal suo ventennale letargo istituzionale 
risparmierà al senato regio la sua trasformazione in una camera 
pienamente totalitaria. 
In seguito alla caduta del fascismo ci fu la soppressione della Camera 
dei Fasci e delle Corporazioni, del Partito nazionale Fascista e del 
Gran Consiglio grazie ai decreti regi 704, 705 e 706 dell'agosto 1943, i 
quali ,inoltre, prevedevano che sarebbe stata eletta una nuova Camera 
dei deputati. Il Senato invece cessò dalle sue funzioni con il decreto De 
Gasperi n. 48 del 1946, che affidava la decisione sullo status giuridico 
dei suoi membri all'Assemblea costituente.   
 
 
                                                        
50 P. CALAMANDREI, La funzione parlamentare sotto il fascismo in Il centenario del Parlamento, 
Roma : Camera dei deputati, 1948. 
32 
 
2.5 La scelta bicamerale dell'Assemblea Costituente 
 
Con il crollo del fascismo e il conseguente scioglimento della Camera 
dei Fasci e delle Corporazioni nell’anno 1943 l’Italia era priva di una 
organizzazione statale e doveva completamente ricostruire lo Stato e le 
sue istituzioni rappresentative. 
Il momento in cui iniziò il processo di fondazione del nuovo 
ordinamento può essere individuato nel decreto legislativo 
luogotenenziale del 25 giugno 194451, n. 151, emanato subito dopo 
l’instaurazione dell’istituto della “Luogotenenza”52  e la costituzione 
del Governo Bonomi formato esclusivamente dai componenti dei 
Comitati di Liberazione Nazionale. Tale decreto all' articolo 1 
prevedeva quanto segue: “dopo la liberazione del territorio nazionale, 
le forme istituzionali saranno scelte dal popolo italiano, che a tal fine 
eleggerà, a suffragio universale diretto e segreto, una Assemblea 
Costituente per deliberare la nuova Costituzione dello Stato”. In base 
al decreto dunque le due Camere avrebbero dovuto cessare di esistere, 
infatti tale provvedimento non solo aveva soppresso la disposizione 
relativa alla elezione della nuova Camera dei Deputati 53 , ma, 
demandando alla Costituente la definizione normativa del nuovo 
ordinamento e attribuendo al Consiglio dei ministri la competenza a 
deliberare “i provvedimenti con forza di legge” fino al momento 
dell’entrata in funzione del “nuovo Parlamento” quale la Costituente lo 
                                                        
51 Il d.l.lgt. n. 151/1944 rappresenta la prima Costituzione provvisoria. 
52 In Italia, sotto la monarchia dei Savoia, istituto per il quale il re, in caso di assenza o impedimento, 
delegava a un luogotenente l’esercizio, parziale o totale, di funzioni regie. L’ultima attribuzione della 
l. generale fu quella decretata da Vittorio Emanuele III, con r.d. 5 giugno 1944, in favore del 
figlio Umberto. 
53 Art. 2: è’ abrogata la disposizione concernente l' elezione di una nuova Camera dei Deputati e la 
sua convocazione entro quattro mesi dalla cessazione dell'attuale stato di guerra, contenuta nel 
comma terzo dell'articolo unico del R. decreto-legge 2 agosto 1943, n. 175, con cui venne dichiarata 
chiusa la sessione parlamentare e sciolta la Camera dei fasci e delle corporazioni. 
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avrebbe configurato, aveva immediatamente fatto venire meno ogni 
riferimento agli organi legislativi previsti dallo Statuto54.  
La prassi posta in essere dalle autorità governative dopo l’emanazione 
del decreto luogotenenziale dimostra, tuttavia, che queste ritenevano 
possibile la sopravvivenza, nell’ambito dell’ordinamento provvisorio 
posto in essere con quel provvedimento, sia del Senato, sia, quanto 
meno, dell’ufficio del Presidente della Camera. Il Senato regio 
continuò quindi a sopravvivere in attesa di un provvedimento che ne 
sancisse formalmente la soppressione55, ma senza avere però più alcun 
peso politico. 
Il percorso per arrivare alla scelta bicamerale fatta dall'Assemblea 
Costituente, grazie alla quale il paese è tornato ad avere un assetto 
istituzionale stabile e concreto, non è stato immediato e ha visto 
alternarsi  posizioni diverse e spesso contrastanti tra loro. 
In sede di lavori preparatori, nel tentativo di dare forma al nuovo 
ordinamento, le prime proposte giunsero dalla Commissione Forti56; 
nella prima sotto commissione, dedicata ai problemi costituzionali, il 
tema dell’organizzazione del potere legislativo ebbe grande rilievo. Per 
quanto concerne la scelta tra sistema bicamerale e sistema 
monocamerale il dibattito, in breve tempo, si concluse a favore del 
bicameralismo, vista la propensione in questa direzione della maggior 
parte dei commissari. 
                                                        
54 F. RESCIGNO, Disfunzioni e prospettive di riforma del bicameralismo italiano: la camera delle 
regioni, Giuffrè Editore, Milano, 1995.   
55 Cosa che avvenne grazie al decreto legislativo presidenziale 24 giugno 1946, n.48 emesso dal 
Presidente del Consiglio De Gasperi in virtù dei poteri di Capo provvisorio dello Stato assunti dopo 
la proclamazione dei risultati del referendum istituzionale che aveva fatto registrare l’affermazione 
della Repubblica; questo decreto dispose  l’effettiva cessazione del Senato dalle sue funzioni. 
56 La Commissione per studi attinenti alla riorganizzazione dello Stato, sotto la presidenza di Ugo 
Forti (1878-1950, da cui il nome), docente di diritto amministrativo all’Università di Napoli e già in 
precedenza chiamato a presiedere la Commissione per la riforma dell’Amministrazione, fu istituita il 
21 novembre 1945. La Commissione, composta non solo di tecnici, ma anche di esperti designati dai 
partiti, si suddivise in cinque Sotto-Commissioni (problemi costituzionali; organizzazione dello 
Stato; autonomie locali; enti pubblici non territoriali e organizzazione sanitaria), ciascuna delle quali 
raccolse i risultati dei lavori in relazioni che confluirono nella Relazione all’Assemblea Costituente. 
La Commissione non fece in tempo a giungere ad una sintesi del proprio lavoro e la Relazione per 
l’Assemblea Costituente,datata 30 maggio 1946, non fu presentata come un documento unitario, 
bensì come la raccolta delle relazioni elaborate dalle Sottocommissioni e delle conclusioni a cui 
erano giunte queste ultime. Cfr. G. D’ALESSIO,  Alle origini della Costituzione italiana. I lavori 
preparatori della “Commissione per studi attinenti alla riorganizzazione dello Stato” (1945-1946), 
Bologna, Il Mulino, 1979. 
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Il problema era capire quali forme dare a questo ordinamento e 
individuare un metodo di composizione che diversificasse le due 
assemblee. La commissione vagliò tre ipotesi di rappresentanza per la 
seconda camera: una rappresentanza regionale, una rappresentanza di 
interesse/corporativa, una rappresentanza mista. Riguardo alla 
rappresentanza regionale c'era il rischio che si arrivasse ad un sistema 
di tipo federale, cosa che sarebbe avvenuta se si fosse determinata una 
rappresentanza paritaria delle regioni; si ipotizzò quindi una 
rappresentanza su base regionale temperata,non paritetica57. Riguardo 
alla seconda ipotesi, ossia far si che la seconda camera diventasse il 
centro delle istanze provenienti dalle diverse categorie sociali, culturali 
ed economiche, il problema era l'individuazione delle categorie e dei 
criteri per la spartizione dei seggi. La soluzione mista infine voleva 
collegare l'elemento regionalistico con quello degli interessi sociali, 
facendo scegliere i rappresentanti delle Regioni non dal corpo 
elettorale o dall'Assemblea regionale ma dalle organizzazioni culturali 
ed economiche presenti nelle regioni stesse. Alla conclusione dei suoi 
lavori la commissione non fece una vera e propria scelta, esprimendo 
però una propensione verso la rappresentanza regionale58. 
La discussione riprese durante i lavori della Costituente59. Il dibattito 
proseguì innanzitutto tra le fila della Commissione dei 75 60  (ed 
esattamente nella II sottocommissione, deputata a svolgere la 
discussione sull’ordinamento costituzionale della Repubblica), durante 
la quale si affermarono diverse e contrapposte tesi. Vi erano, di fatto, 
tre questioni da risolvere: la scelta fra un sistema bicamerale o 
                                                        
57 F. MOHRHOFF, voce Senato della Repubblica, in N. Dig. It, Utet, 1957.  
58 A. MACCHIAVELLO, Il problema del bicameralismo e le origini del Senato, Studi urbinati, 
2011. 
59 L'assemblea Costituente della Repubblica Italiana nacque il 25 giugno 1946  a seguito delle 
elezioni libere del 2 giugno, in cui tutti i cittadini italiani maggiorenni (21 anni all'epoca) scelsero la 
forma di governo repubblicana e elessero i membri facenti parte della stessa assemblea.  Questa si 
occupò della stesura di una Costituzione per la neonata Repubblica.  
60 La Commissione per la Costituzione (nota anche come “Commissione dei 75” per il numero dei 
suoi componenti) era presieduta da Meuccio Ruini (1877-1970) e si componeva di tre 
sottocommissioni: la prima sui diritti e doveri dei cittadini, la seconda sull’organizzazione 
costituzionale dello stato, la terza sui rapporti economico-sociali. 
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monocamerale e, in subordine, la determinazione delle funzioni della 
seconda camera e la sua composizione. Sul primo punto gran parte 
delle sinistre (comunisti, socialisti e alcuni azionisti61) optava per il 
monocameralismo, sostenendo che la radice della sovranità è unica e 
unica deve esserne la rappresentanza presso le istituzioni; inoltre vi era 
la convinzione che la seconda camera sarebbe stata un inutile duplicato 
della prima. L'ipotesi bicamerale era però quella che raccoglieva il 
maggior numero di consensi; quanto alle principali ragioni che 
rendevano preferibile tale sistema, secondo quanto indicato da 
Costantino Mortati nella relazione della II Sottocommissione sul 
potere legislativo, esse risiedevano essenzialmente nei seguenti 
argomenti: 
• funzione ritardatrice della procedura legislativa, al fine della più 
ponderata valutazione della convenienza politica delle singole leggi e 
della loro migliore elaborazione tecnica; 
• integrazione della rappresentanza; 
• assunzione di competenze specifiche. 
In realtà, come è noto, i sostenitori del bicameralismo si riferiscono 
anche a ragioni più ampie di quelle testé citate, e che ricomprendono, 
oltre al miglioramento della legislazione, anche la possibilità di 
realizzare un controllo più sicuro e profondo della volontà popolare, in 
forza dell’utilizzazione di diversi sistemi elettorali; un controllo sulla 
stabilità dell’indirizzo politico generale, grazie alla possibilità di 
accertare lo stato dell’opinione pubblica in tempi diversi, laddove le 
Camere siano elette per differenti durate e per momenti diversi; una 
                                                        
61 I socialisti erano divisi su diversi aspetti della riforma statale: la linea prevalente era contraria al 
bicameralismo, sebbene venisse riconosciuta l’esigenza di un apporto tecnico nel procedimento 
legislativo attraverso l’istituzione di una seconda camera “tecnica” o di più organi consultivi da 
porre accanto (ma non allo stesso livello) dell’unica camera rappresentativa. In tal senso, si veda la 
posizione, tra gli altri, di Massimo Severo Giannini; cfr. M. S. GIANNINI., Lo Stato democratico 
repubblicano,“Bollettino dell’Istituto di Studi Socialisti”, 11 aprile 1946. Anche il PCI ed il Partito 
d’azione non dettavano indicazioni specifiche sui temi costituzionali, essendo più vivamente 
interessati ai temi delle riforme economiche e sociali: tuttavia, dall’originaria ostilità verso il 
bicameralismo passarono a posizioni meno intransigenti in base a valutazioni di opportunità tecnica 
e pratica, ponendo però la condizione che fosse sempre garantito il carattere rappresentativo della 
seconda Camera. In tal senso, si era espresso Vezio Crisafulli; cfr. V. CRISAFULLI., Per una 
Costituzione democratica, “Rinascita”, 1946. 
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garanzia contro i sovvertimenti dell’ordinamento, e cioè la 
realizzazione di un sistema di equilibrio tra i poteri, di cui il 
bicameralismo costituisce un pilastro essenziale, e, infine, una relativa 
stabilità del Governo. L'impostazione bicefala del Parlamento risultò 
dunque nettamente maggioritaria e fu definitivamente confermata nella 
seduta del 7 settembre 1946 mediante l'approvazione dell' odg 
Mortati62 . Rimanevano  dunque le ulteriori questioni riguardanti le 
funzioni e la composizione della seconda Camera. Su quale 
conformazione attribuire alla seconda camera non vi era una visione 
unitaria ma tre linee di pensiero differenti: la prima, sostenuta dalla 
Democrazia Cristiana, ipotizzava, come già visto , un Senato che 
potesse completare la rappresentanza, ovvero integrarla, con la 
possibilità di attribuire espressione a categorie sociali, economiche, 
culturali e professionali. A tal proposito Mortati più volte sostenne 
l'esigenza di una struttura parlamentare che rispecchiasse la 
complessità e il pluralismo della realtà sociale, sia per far emergere gli 
interessi che per la loro debolezza intrinseca non avrebbero trovato 
spazio nel panorama parlamentare, sia per limitare il potere delle 
organizzazioni economiche che, inserite nella discussione 
parlamentare, sarebbero state spinte ad una responsabilizzazione; in 
questo modo si sarebbero raggiunti degli obiettivi sia dal punto di vista 
delle esigenze tecniche sia dal punto di vista di giustizia sociale63. 
La seconda tesi, portata avanti da esponenti repubblicani, liberali, e dal 
Partito d'Azione, individuava nella Camera delle Regioni la soluzione 
più consona, tenendo conto peraltro dell'inserimento nella Costituzione 
proprio di quel nuovo ente regionale al quale si voleva dare dignità 
anche nell'ambito del processo decisionale statuale64.Infine c'era la tesi 
sostenuta da esponenti dei partiti di sinistra che, come già accennato, 
                                                        
62 Costantino Mortati ( Corigliano Calabro, 27 dicembre 1891- Roma, 25 ottobre 1985) è stato un 
giurista e costituzionalista italiano; nel 1946 fu eletto deputato per la Democrazia Cristiana 
all'Assemblea costituente e fece parte della Commissione dei 75 di cui fu uno dei protagonisti.  
63 C. ANTONUCCI, Il bicameralismo nell'opera di Costantino Mortati, in M. GALIZIA, Forme di 
stato e forme di governo: nuovi studi sul pensiero di Costantino Mortati, Giuffrè, Milano, 2007.  
64 N. OCCHIOCUPO, La camera delle Regioni, cit., p. 43. 
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ritenevano accettabile il bicameralismo a condizione che fosse stabilita 
una sostanziale omogeneità delle due Camere, cioè che fossero elette 
entrambe a suffragio universale e dotate degli stessi poteri. 
Il dibattito proseguì poi con la diatriba legata alle funzioni da attribuire 
alla seconda camera e ai rapporti tra le due assemblee: i commissari 
comunisti, che pure spingevano per la parità nella composizione delle 
due camere, erano dell'idea che le due assemblee dovessero svolgere 
funzioni differenti, riservando alla prima una posizione di preminenza; 
i democristiani erano invece fermi sostenitori di un sistema in cui alle 
camere fossero attribuite le stesse funzioni. Quest'ultima posizione fu 
poi sancita ufficialmente nell'odg Leone approvato il 24 settembre 
1946. 
Conclusi i lavori della sottocommissione venne redatto un Progetto di 
Costituzione, in cui, oltre ad essere affermato il principio bicamerale 
all'art. 52, compariva il primo tentativo di dare forma al Senato: l'art. 
55 prevedeva infatti una Camera dei senatori eletta a base regionale e 
che i senatori sarebbero stati eletti per un terzo dai componenti del 
consiglio regionale e per i restanti due terzi a suffragio universale e 
diretto dagli elettori con più di 25 anni. A rafforzare il carattere 
regionale, lo stesso progetto prevedeva poi all'art. 56 l'eleggibilità di 
tutti gli elettori nati o domiciliati nella regione, con almeno 35 anni e 
appartenenti, o appartenuti, ad una serie di categorie espressamente 
elencate65.   
La soluzione adottata era tuttavia temporanea, il risultato raggiunto con 
il progetto fu infatti rimesso in discussione nel plenum dell'Assemblea 
costituente, dove si riaccese il dibattito su molti aspetti. In particolare 
nell'Assemblea plenaria non fu più in discussione il bicameralismo, ma 
le modalità per concretizzarlo nonché i criteri di formazione e le 
funzioni da attribuire alle due camere. 
                                                        




Innanzitutto tra i vari punti del Progetto che vennero affrontati e 
trattati, anche se non di primaria importanza, è necessario menzionare 
la questione relativa al nome stesso da attribuire alla seconda camera. 
Nel progetto del 1947, forse per un certo pudore nell'uso di un termine 
storicamente ingombrante come "Senato", si preferì definire la seconda 
camera come "Camera dei senatori"; nel dibattito in Assemblea varie 
furono le osservazioni che ritenevano fuori luogo il termine utilizzato, 
propendendo invece verso la gloriosa e storica denominazione66. In 
questo senso, nella seduta del 23 settembre si giunse alla formulazione 
definitiva, passando dalla denominazione approvata all'art 52 del 
Progetto (cioè "Camera dei senatori") all'espressione "Senato della 
Repubblica". 
Dal punto di vista della composizione delle due assemblee, ci si 
chiedeva quale fosse il numero più appropriato di parlamentari, per 
evitare il rischio, da un lato, di creare camere troppo numerose con un 
numero di membri non giustificato e non proporzionato alle esigenze 
del paese, dall'altro, camere troppo ridotte che dunque non fossero 
realmente rappresentative della società. Già il Progetto del 1947 
stabiliva, sia per la Camera sia per il Senato, un numero non 
predeterminato ma proporzionato alla popolazione censita. Riguardo 
alla Camera era stato approvato, dapprima, che in Costituzione fosse 
comunque fissato un numero e successivamente che tale numero non 
fosse assoluto ma stabilito in rapporto alla popolazione. Nella seduta 
del 27 gennaio 1947, di fronte alla proposta di fissare a uno ogni 
centomila il numero di deputati, vi fu chi sottolineò l’eccessiva 
diminuzione degli stessi, proponendo di abbassare la cifra di abitanti 
per deputato a ottantamila. Sarebbe stata questa dunque la soluzione 
che avrebbe prevalso. E la stessa cifra fu confermata, nonostante 
proposte di modifica, anche nella discussione del plenum, nella seduta 
del 23 settembre 1947. Per quanto riguarda il Senato, l’esigenza di 
                                                        
66 L'onorevole Nitti, nel suo intervento nella seduta del 16 settembre 1947, definì il termine 
"Senato" come un "nome glorioso".   
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differenziarlo dall’altra camera portò a ridurre il numero dei suoi 
membri. La relazione, più o meno forte, che il Senato manteneva con 
le Regioni determinò l’inserimento fin da subito di un numero fisso di 
senatori per Regione, al quale poi fu aggiunta la previsione di una 
quota di senatori proporzionata ad una cifra di popolazione. Dopo il 
Progetto del 1947 che prevedeva 5 senatori per Regione e, in aggiunta, 
uno ogni 200.000 abitanti, il dibattito in Assemblea vide alternarsi chi 
sosteneva la pari dignità, anche numerica, del Senato, a chi invece 
riteneva, in ogni caso, necessario aumentare il numero dei senatori. 
Rigettati dunque gli emendamenti che proponevano di abbassare il 
quoziente a centoventimila o a centocinquantamila, fu infine 
confermata la previsione di un quoziente pari a duecentomila abitanti. 
Per quanto riguarda invece il numero fisso di senatori per Regione fu 
approvato l’emendamento Mortati che innalzava tale cifra da 5 a 6, 
prevedendo poi un solo senatore per la Valle d’Aosta. Solo con la 
legge costituzionale 9 febbraio 1963 n. 2 è stato fissato il numero 
assoluto di 315 senatori e 630 deputati67. 
Differente era l'età dell'elettorato attivo e passivo. Riguardo 
all'elettorato attivo il testo finale della Costituzione prevedeva che il 
Senato fosse eletto dai cittadini che avessero compiuto i 25 anni d'età e 
la Camera da coloro che avessero raggiunto la maggior età ( ovvero 21 
anni68). Il motivo di questa differenza, che per molti risultava illogica e 
perfino assurda, venne illustrato dall'onorevole La Rocca, il quale 
sosteneva che tale espediente fosse necessario  per configurare il 
Senato davvero come tale, cioè come camera composta da soggetti più 
prudenti e caratterizzati da maggior esperienza, maturità e 
responsabilità. Questo ragionamento valeva anche per l'elettorato 
passivo; il Progetto all'art. 56 prevedeva un elettorato passivo di 35 
anni innalzato poi a 40 in Assemblea plenaria, per assicurare ancora 
meglio, in capo ai senatori, quella "garanzia di serenità, obiettività e 
                                                        
67 A. MACCHIAVELLO, Il problema del bicameralismo e  origini del Senato, Studi urbinati, 2011. 
68 Così è rimasta fino alla legge 39/1975 che ha portato la maggior età a 18 anni. 
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maggior ponderatezza nelle deliberazioni che saranno chiamati ad 
adottare"69. 
L'ulteriore elemento di differenziazione del Senato rispetto alla 
Camera consisteva nella presenza di un ridotto numero di membri non 
elettivi, poiché il Senato, essendo camera di raffreddamento e 
riflessione, doveva essere integrato da personalità illustri e di 
indiscussa autorevolezza 70 . Anche in questo senso non mancarono 
commenti e opinioni discordanti, in particolare i costituenti di sinistra 
si opposero ad una composizione non pienamente elettiva in quanto, a 
parer loro, tale ipotesi era contraria al processo di creazione di una 
camera che fosse fedele alla sovranità del popolo. Le proposte furono 
varie, finché, nella seduta del 9 ottobre 1947, fu approvato un 
articolato che portò ad una soluzione definitiva: 5 senatori a vita 
venivano nominati da parte del Capo dello Stato per meriti mentre gli 
ex Presidenti della Repubblica erano nominati senatori a vita di diritto. 
Un elemento che avrebbe potuto invece contribuire in maniera 
consistente alla differenziazione delle due camere era la loro diversa 
durata prevista in origine. Il Progetto prevedeva una durata paritaria di 
5 anni per entrambe le Assemblee. Tuttavia il tema fu oggetto di una 
riflessione più completa nell’assemblea plenaria dove al tema della 
durata si aggiunse peraltro anche quello di un eventuale rinnovo 
parziale a distanza di un periodo determinato. La ragione per una 
diversa durata era giustificata innanzitutto dalla presunta esigenza di 
conferire al parlamento una stabilità istituzionale ed una continuità che 
sarebbe invece mancata in presenza di una fine contemporanea dei due 
rami71. Furono varie le ipotesi di diversificazione finché, nella seduta 
del 9 ottobre, venne approvata la durata quinquennale della Camera dei 
Deputati e successivamente la durata di 6 anni del Senato. Tuttavia tale 
                                                        
69 Cfr. intervento dell'on. De Vita, 9 ottobre 1947 e dell' on. Nitti, 24 settembre 1947. 
70 Si sarebbe trattato di personalità di cultura che avrebbero potuto sapientemente integrare la 
composizione della compagine senatoriale,considerando che, come si faceva notare, solo mediante 
un procedimento di nomina si sarebbe potuto inserire soggetti di questo calibro in una assemblea. 
71 Cfr. Ambrosini, Atti Ass. Cost., 16 settembre 1947.   
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durata, sebbene sancita sulla carta, non ebbe mai una applicazione 
pratica: sin dal 1953 infatti anche il Senato è stato sciolto in 
contemporanea alla Camera dei Deputati ed infine nel 1963 (con la 
legge costituzionale 9 febbraio 1963, n. 2) si è proceduto alla modifica 
della norma costituzionale equiparando nuovamente la durata dei due 
rami del Parlamento. 
In conclusione, se dal punto di vista strutturale il Senato non acquisisce 
differenze sostanziali con la Camera, ancor più scarso è il risultato dal 
punto di vista funzionale; sono attribuiti alla Camera e Senato le stesse 
funzioni: titolarità del rapporto fiduciario, partecipazione all'iter 
legislativo, poteri di controllo e di inchiesta. La stessa attribuzione di 
alcune competenze al Parlamento in seduta comune conferma la parità 
tra le due camere. Dunque, se al termine dei lavori dell'Assemblea si 
vuole ricercare un fondamento giustificativo per il nostro sistema 
bicamerale l'unica possibilità è quella di attribuirgli una funzione di 
Camera di raffreddamento, di ponderazione, quasi ad individuare il 
fondamento nella affermazione, piuttosto intuitiva, ma non 















3. Analisi del bicameralismo in chiave comparata con 
particolare attenzione al sistema spagnolo e tedesco 
 
 
3.1 Considerazioni generali su assetti bicamerali stranieri 
 
 
Attualmente tredici su ventisette Paesi dell’Unione Europea sono retti 
da un sistema bicamerale. Si tratta di Austria, Belgio, Francia, 
Germania, Gran Bretagna, Irlanda, Italia,Paesi Bassi, Polonia, 
Repubblica Ceca, Romania, Slovenia e Spagna. I restanti Bulgaria, 
Cipro, Danimarca, Estonia, Finlandia, Grecia, Lettonia, Lituania, 
Malta, Portogallo,Slovacchia, Svezia e Ungheria presentano, invece, 
un Parlamento monocamerale. Il Lussemburgo, con il suo Conseil 
d’Etat 72  che affianca la Camera dei deputati nella stesura della 
legislazione, crea una categoria a se stante. Su scala più ampia, a 
livello mondiale, si nota una netta prevalenza dei sistemi con una sola 
Camera. Il bicameralismo, infatti, si riscontra solo in Paesi nei quali il 
tasso di industrializzazione è più elevato ovvero in cui la popolazione è 
particolarmente numerosa (ad eccezione di Cina e Israele). Al 
contrario, la prevalenza del modello monocamerale si spiega con la sua 
diffusione in un gran numero di paesi non federali nei grandi 
continenti africano ed asiatico. Una completa e analitica ricerca sul 
bicameralismo europeo condotta nel 1987 ha 1rilevato l’inesistenza di 
un modello unico di quella che viene definita “seconda Camera” che, 
al contrario della “prima”, non presenta affatto caratteri di omogeneità 
nei vari sistemi e apparirebbe destinata all’estinzione. Ed infatti, 
allorquando il comportamento della Camera Alta si concretizzasse 
nell’ostacolare e contrastare le deliberazioni della Camera 
                                                        
72 Consiglio di Stato  composto da 21 cittadini nominati dal Granduca ( il Lussemburgo è l'unico 
granducato al mondo) e consiglia la Camera dei Deputati nella stesura delle leggi. 
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rappresentativa, si aprirebbe un conflitto che, inevitabilmente, 
porterebbe alla soppressione della prima; se, al contrario, 
l’atteggiamento consistesse nell’omogeneizzarsi e nel ridurre il più 
possibile i profili di scontro, il rischio sarebbe quello della scomparsa 
per inutilità. Storicamente, invece, l’esito è stato ben diverso, in quanto 
il ruolo delle Camere Alte si è persino consolidato, in particolare in 
forza di due elementi, ovvero il raccordo con il sistema delle 
autonomie e la funzione di garanzia nel procedimento legislativo. 
Riguardo al primo aspetto, dunque, tutte le Camere Alte presentano un 
legame con gli interessi territoriali. Le scelte relative ai sistemi elettivi, 
tuttavia, non sono omogenee. Circa la funzione di garanzia, è stato 
detto che “il bicameralismo starebbe alla legge come il doppio grado di 
giudizio sta alla sentenza” 73 , ovvero sarebbe un meccanismo, non 
sempre attivato, ma utile se si tratta di apportare modifiche necessarie. 
La lontananza dal Governo, propria della Camera Alta, le conferisce 
l’indispensabile oggettività che deve presiedere all’esercizio di ogni 
funzione di garanzia. Da questo punto di vista, come già visto, il 
Senato italiano rappresenta un unicum nel panorama delle Camere 
Alte. Un modello innovativo invece, che è stato utilizzato 
recentemente nella riforma costituzionale belga, è quello della 
ripartizione della legislazione tra materie monocamerali, bicamerali ed 
eventualmente bicamerali. In realtà, non sono molte le materie affidate 
esclusivamente alla Camera Bassa, in quanto prevalgono quelle in cui 
l’intervento dell’altra Camera è previsto, ma eventuale. É difficile 
definire in modo univoco l’attuale ruolo delle Camere Alte nei sistemi 
di democrazia maturi74. 
 
                                                        
73 F. MARCELLI, Le Camere Alte: aspetti del bicameralismo nei paesi dell’Unione Europea e negli 
Stati Uniti d’America, Servizio Studi, Roma, 1997. 
74 L. GARLISI, Le ipotesi di riforma del bicameralismo perfetto alla luce di un'analisi comparata, in 




Senza pretesa di fissare una regola generale, la comparazione 
diacronica e sincronica dimostra la ricchezza di opportunità 
istituzionali offerta dalle diverse identità delle due camere. Le Camere 
basse si costituiscono e operano sotto la solida copertura del suffragio 
diretto, alla luce di un principio fondante (la rappresentatività espressa 
in forma immediata attraverso il voto) che nelle moderne democrazie 
non è più messo in discussione; per tale ragione esse difficilmente si 
discostano da questa solida piattaforma costitutiva. Le Camere alte 
invece per lo più si costituiscono e operano sotto l'egida di opzioni 
variabili, legate alle concezioni strutturali dello Stato e dei rapporti tra 
poteri che si affermano storicamente. Per questo esistono 
bicameralismi asimmetrici imperfetti, Camere alte non elettive, 
esperienze di inversioni di collocazione dei rami parlamentari ecc. 
Dunque a fronte della tendenziale staticità della Camera basata sulla 
rappresentanza, la seconda Camera invece si caratterizza 
tendenzialmente per una maggiore dinamicità. A differenza della sue 
interlocutrice, essa infatti può scomparire e riapparire 
dall'ordinamento, come dimostra la storia francese con il 
monocameralismo della Costituzione del 1793 e del 1848, e con le 
proposte di monocameralismo sconfitte dai referendum del 1946 sulla 
Costituzione e del 1969 sulla proposta di riforma del Presidente De 
Gaulle. La seconda Camera può mutare veste, può diventare in tutto o 
in parte, direttamente elettiva: come nel caso della riforma del Senato 
statunitense attuata con il XVII emendamento della Costituzione, che 
metteva ordine nelle elezioni statali dei senatori eliminando le vecchie 
ambiguità risalenti alla Costituzione del 1787; o come è stato proposto 
per la Camera dei Lords75 . La Camera alta può perfino fare a meno 
dell'elettività, come accade nel Bundesrat tedesco, e , oltre oceano, nel 
Senato canadese, poiché in essa tendenzialmente si rispecchiano le 
evoluzioni non del corpo elettorale bensì della statualità, le 
                                                        
75 P. BISCARETTI DI RUFFIA, Costituzioni straniere contemporanee. Le Costituzioni di dieci 
Stati di "democrazia stabilizzata", Giuffrè, Milano, 1994.  
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trasformazioni delle strutture sociali che ne sono alla base, le diverse 
concezioni che si avvicendano fra i moderni constitution makers76. 
Da queste brevi considerazioni generali dunque, si prende 
immediatamente coscienza del fatto che non esiste un unico modello di 
bicameralismo e il panorama comparato offre una gamma piuttosto 
articolata di soluzioni. In questa sede si è tuttavia deciso di svolgere 
una trattazione comparata riferendosi a 3 paesi in particolare, ossia 
Germania, Spagna e Francia, che si caratterizzano per una diversa 
considerazione delle articolazioni territoriali di cui si compone lo 
Stato. La comparazione con la Germania è motivata non soltanto dal 
fatto che tale Stato, più volte, è stato preso come modello dalla dottrina 
per una riforma del bicameralismo italiano, ma soprattutto perché 
nell’individuare il nuovo riparto delle competenze tra Stato e regioni il 
legislatore di revisione costituzionale del 2001 si è largamente ispirato 
alle modalità di ripartizione delle competenze che caratterizza lo Stato 
federale tedesco. Si è, invece, deciso di analizzare l’ordinamento 
regionale spagnolo, perché, quest’ultimo, dopo essersi ispirato allo 
Stato regionale italiano quando ha adottato la Costituzione del 1978, 
ha a sua volta ispirato l’Italia in particolar modo per il carattere 
asimmetrico dello Stato autonomistico, e ha in comune con l’Italia 
l’esigenza di addivenire ad una riforma della Seconda Camera. Il 
Senato spagnolo infatti, oltre a non essere in grado di rappresentare le 
istanze territoriali, si trova in una situazione di forte subalternità 
rispetto alla Camera bassa che non trova nessuna giustificazione nella 
sua struttura. La struttura parlamentare francese, infine, merita di 
essere presa in considerazione in quanto caratterizzata, tra le altre cose, 
dalla particolare elezione del Senato, che, pur essendo a tutti gli effetti 
una Camera politica, è eletto in maniera del tutto indiretta da un 
collegio di grande elettori la cui composizione tende ad attribuire una 
maggiore rappresentatività alle aree rurali del paese. 
                                                        
76 C. DECARO, IL bicameralismo in discussione, Luiss University Press, Roma, 2008. 
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3.2 Il bicameralismo spagnolo 
 
 
La Spagna è una monarchia parlamentare dotata di un Parlamento 
bicamerale composto da Congresso dei deputati e Senato. Nel disegno 
del costituente, il bicameralismo nasce dal riconoscimento 
costituzionale del diritto all’autonomia delle diverse nazionalità che 
formano la Spagna e, dunque, dalla scelta di qualificare il Senato come 
Camera di rappresentanza territoriale. Queste intenzioni però non sono 
state realizzate in modo adeguato ed il Senato si è configurato 
semplicemente come “Camera di riflessione” o “di seconda lettura”.Il 
bicameralismo spagnolo è, quindi, imperfetto, ossia asimmetrico e 
diseguale. Asimmetrico perché vi sono competenze attribuite ad una 
sola delle Camere; diseguale poiché dalle norme costituzionali si 
deduce una generale superiorità del Congresso sul Senato, sia nel 
procedimento di formazione del Governo, sia nel procedimento 
legislativo. Una posizione paritaria è assicurata al Senato nel caso di 
approvazione di progetti di riforma costituzionale di grande rilievo, di 
ricorso di incostituzionalità dinanzi al Tribunale costituzionale, di 
ratifica degli Statuti delle autonomie già approvati dalle Province; 
mentre in altri casi, come l’approvazione di altre riforme 
costituzionali, l’autorizzazione alla firma di trattati internazionali ed in 
alcune materie concernenti le Comunità autonome, la netta prevalenza 
del Congresso viene attenuata, emergendo un ruolo maggiormente 
significativo del Senato. Il dibattito sulla riforma del Senato spagnolo è 
incentrato sull’opportunità, ormai avvertita non solo dalla politica ma 
anche dalla dottrina, di incrementare il carattere territoriale del Senato 
stesso, in considerazione del processo “autonomico” avviato nel 1978. 
A tale proposito, va ricordato che la Costituzione spagnola, a 
differenza di altre Costituzioni europee, non ha predeterminato una 
forma di Stato (federale, regionale), lasciando alla volontà delle 
popolazioni interessate la facoltà di costituirsi o meno in Comunità 
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autonome77. Di fatto, dopo l’adozione degli Statuti delle c.d. Comunità 
Storiche (Paesi Baschi, Catalogna, Galizia) nei primi anni successivi 
all’entrata in vigore della Costituzione, anche tutte le restanti Regioni 
spagnole si sono rapidamente dotate di Statuti di autonomia, cosicché 
la Spagna ha assunto, di fatto, una struttura regionale. La Costituzione 
spagnola ha distinto due tipi di Comunità autonome, a seconda del 
procedimento seguito per approvarne lo Statuto: quelle costituitesi con 
la procedura aggravata ex art. 151 Cost., che potevano accedere al 
massimo di autonomia costituzionalmente consentita, e quelle 
costituitesi con la procedura ordinaria, che potevano, invece, assumere 
solo le funzioni espressamente previste nell’art. 148 Cost. In ogni caso, 
trascorso il periodo transitorio di cinque anni, le Comunità ad 
autonomia limitata potevano, mediante una modifica dei rispettivi 
Statuti, assumere più ampie competenze; pertanto, attualmente il grado 
di autonomia potenziale delle Comunità è uguale per entrambe le 
tipologie. Negli ultimi anni è stato avviato il processo di riforma 
attraverso due modifiche al Regolamento del Senato con le quali sono 
stati creati i gruppi territoriali ed è stata istituita la Commissione 
Generale delle Comunità Autonome. Tale organo nasce dall’esigenza 
di “parlamentarizzare” la politica “autonomica”, finora incentrata sul 
rapporto tra Governo e Comunità78.Attualmente il Senato viene eletto, 
in parte, a suffragio diretto e, in parte, tramite elezioni di secondo 
grado. La maggioranza dei senatori viene eletta a suffragio diretto e, a 
tale scopo, è attribuito un certo numero di seggi ad ognuna delle 
cinquanta Province, che , quindi, diventano circoscrizioni elettorali. 
Per la Camera Alta, tuttavia, le diciassette Comunità Autonome in cui 
è ripartito il territorio nazionale rappresentano, ciascuna, una 
circoscrizione elettorale supplementare per l’elezione di secondo grado 
                                                        
77 Il patto territoriale del 1978 non ha riguardato decisioni effettive realizzate mediante trattative, 
poiché l’elemento centrale fu, al contrario, quello di allontanare e prorogare la decisione, R. L. 
BLANCO VALDÈS, La seconda decentralizzazione spagnola: fra riforma confederale e stato 
possibile, in S. GAMBINO, Regionalismi e statuti: le riforme in Spagna e in Italia, Milano, 2008. 
78 V. GIAMMUSSO, cit. in  F. MARCELLI, Le Camere Alte: aspetti del bicameralismo nei paesi 
dell’Unione Europea e negli Stati Uniti d’America, Senato, Servizio Studi, Roma, 1997. 
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del restante numero dei senatori che, infatti, vengono scelti dalle 
rispettive Assemblee legislative. Per ciò che concerne il ruolo del 
Senato all’interno della funzione legislativa, è significativo che la 
legge si presenti come un atto del Congresso al quale la Camera Alta 
può proporre emendamenti o porre il suo veto. Il Congresso può, a sua 
volta, respingere il veto del Senato, confermando il voto iniziale del 
disegno di legge a maggioranza assoluta o, nel caso di emendamenti, 
pronunciarsi sulle modifiche. Il Senato, inoltre, ha facoltà di presentare 
proposte di legge di propria iniziativa, sottoponendole al vaglio della 
Camera dei deputati. Nel procedimento di revisione costituzionale, il 
Senato svolge un ruolo di rilievo, sia pure non perfettamente 
equiparabile a quello del Congresso. Senza la sua approvazione 
almeno a maggioranza assoluta, infatti, qualsiasi riforma costituzionale 
è bloccata e lo stesso raggiungimento della maggioranza assoluta, in 
luogo di quella dei tre quinti, richiede l’onerosa maggioranza dei due 
terzi al Congresso. Per l’approvazione di progetti di riforma 
costituzionale di grande rilievo, si segue una procedura speciale, che 
sancisce un’identità di poteri delle due Camere: il Congresso e il 
Senato devono approvare il principio della modifica con una 
maggioranza dei due terzi dei componenti e successivamente vengono 
immediatamente sciolti. Il nuovo Parlamento dovrà, quindi, approvare 
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3.3 Il bicameralismo tedesco 
 
 
Nella Repubblica federale tedesca il parlamento si articola in due 
distinte camere: la Camera bassa, ossia il Bundestag, è eletta a 
suffragio universale diretto e, proprio grazie a tale modalità di 
elezione, rappresenta il parlamento federale tedesco, la Camera alta, 
ossia il Bundesrat, è chiamata dall’art.50 del GG80 a rappresentare i 
Lander 81  all’interno della federazione, partecipando al potere 
legislativo e all'amministrazione dello Stato federale. Per capire la 
natura e la particolarità del Bundesrat, è necessario ripercorrere 
brevemente il suo processo evolutivo82. Come noto, infatti, sia nella 
Confederazione tedesca del 1806, sia nella Federazione del 1815 si 
prevedeva un organo rappresentativo dei governi dei vari principati 
che si riuniva per concordare decisioni comuni in seno alla Lega: 
ognuno dei principati di cui la Lega era composta, infatti, voleva 
conservare la propria autonomia. Successivamente, un organo analogo 
fu previsto anche nella Costituzione del 1867 e nella Costituzione 
imperiale del 1871 in cui il Consiglio federale, che riuniva i 58 
rappresentanti dei governi delle entità statali, esercitava anche un 
diritto di veto sulle deliberazioni votate dall’altra Camera (Reichstag), 
dove invece sedevano i rappresentanti del popolo tedesco. Il Consiglio 
federale nella Costituzione imperiale era stato, infatti, pensato come 
organo che potesse fungere da contraltare alle tendenze unificanti 
imposte dalle logiche della rappresentanza parlamentare, che venivano 
frenate proprio grazie agli interessi di cui si facevano portatori i singoli 
prìncipi in seno al Consiglio stesso. Una parziale inversione di 
                                                        
80 GG sta per Grundgesetz, cioè la Costituzione tedesca. 
81 Sono gli stati federati in cui è divisa la Germania. Sono 16 e possono essere equiparati ai cantoni 
svizzeri. 
82 D. SCHEFOLD, Cooperazione politica ed amministrativa. Il Bundesrat tedesco come modello di 
intreccio, in A. D'ATENA, Federalismo e regionalismo in Europa, Milano, 1994. 
50 
 
tendenza rispetto al ruolo giocato dal Consiglio federale si realizzò con 
la Costituzione di Weimar del 1919. Quest’ultima, infatti, essendo 
fortemente incentrata sul principio di sovranità popolare, aveva 
depotenziato le funzioni del Consiglio federale tanto da trasformarlo in 
un semplice strumento di collegamento amministrativo tra Lander e 
Federazione: la Camera alta, infatti, veniva privata del potere di 
iniziativa legislativa, mentre conservava il potere di esercitare un veto 
sospensivo sui provvedimenti adottati dalla Camera bassa, che però 
poteva riapprovarli a maggioranza dei due terzi 83 . È con la 
Costituzione di Bonn del 1949 che ha ripreso forza il Bundesrat il 
quale, grazie all'incremento delle sue funzioni, ha nuovamente assunto 
la veste di organo federativo di partecipazione dei Lander. Il 
Bundesrat, attualmente, si compone di membri che non sono eletti, ma 
nominati e revocati dai governi dei Lander tra i membri degli stessi 
esecutivi (art.51, 1° comma , GG), rendendolo un organo permanente 
la cui composizione cambia al variare dei Parlamenti (e dunque dei 
governi) locali. Infatti, dato che le elezioni regionali che si svolgono 
nei vari Lander non coincidono, i membri del Bundesrat vengono 
rinnovati a rotazione, ogni volta che in un Land si tengono le elezioni 
regionali. Precisamente, il numero dei delegati di ciascun Land 
all’interno del Bundesrat è stabilito sulla base del numero dei suoi 
abitanti: ogni Land può avere da un minimo di 3 ad un massimo di 6 
delegati. Riguardo alle modalità di votazione, si deve precisare che ad 
ogni Land spetta un numero di voti pari al numero dei suoi delegati. Le 
delegazioni devono però votare in maniera unitaria e sono vincolate 
alle istruzioni fornite dai rispettivi governi, in quanto questi soggetti 
sono chiamati ad esprimere, non la loro volontà, ma quella dei singoli 
Lander che rappresentano. I provvedimenti del Bundesrat sono poi 
approvati a maggioranza assoluta dei voti espressi. Dunque, da queste 
brevi  considerazioni, si evince che la camera alta tedesca, più che ad 
                                                        
83 H.H. KHLEIN, Il Bundesrat della Repubblica federale di Germania: la «seconda Camera», in 
Rivista trimestrale di diritto pubblico, 1984.  
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una seconda Camera, può essere assimilata ad un organismo federale 
sui generis grazie al quale i Lander partecipano al processo decisionale 
federale 84 . Lo stesso Tribunale federale tedesco, in una celebre 
sentenza del 1974, ha dichiarato che «il Bundesrat non è la seconda 
Camera di un organo legislativo unitario, che, insieme alla prima 
Camera, partecipa essenzialmente al procedimento legislativo» e il suo 
compito «non è quello di legiferare, ma quello di partecipare 
all’attività legislativa come garanzia degli interessi dei Lander». Ciò 
non sminuisce il ruolo che la “Camera alta” tedesca è chiamata a 
svolgere. Essa, infatti, non si occupa di questioni che appartengono 
alla competenza dei singoli Lander e non svolge neppure un ruolo di 
coordinamento rispetto a questioni che, appartenendo alla competenza 
di più Lander, richiedono soluzioni comuni. Al contrario, la seconda 
Camera tedesca, svolge un ruolo fondamentale nella ripartizione della 
sovranità tra lo Stato centrale e gli Stati membri, poiché è proprio 
tramite essa che i Lander possono tutelare i propri interessi e 
contribuire al procedimento legislativo e all’esercizio delle funzioni 
amministrative a livello federale, permettendo alle regioni di prendere 
parte al processo decisionale centrale. 
Analizzando nel dettaglio le funzioni del Bundesrat si può cominciare 
dicendo che esso non partecipa alla votazione della fiducia al Governo 
federale, prerogativa che spetta al solo Bundestag, ed appare inoltre 
secondario anche in relazione ad alcuni aspetti relativi all'attività 
legislativa: il potere di iniziativa è riconosciuto solamente al Bundesrat 
nel suo complesso (art. 76 1° comma) , non ai singoli membri, e non 
per tutti gli atti legislativi è richiesto l'assenso del Bundesrat. Il 
Bundesrat dunque vota a maggioranza assoluta la risoluzione relativa 
alla presentazione di una proposta di legge avanzata da uno o più 
Länder. Tutti i disegni di legge sono presentati al Bundestag. Le 
proposte di legge del Bunsdesrat sono preventivamente inviate al 
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bicameralismo nello stato a base regionale, Giuffrè, Milano, 1990. 
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Governo federale, che esprime un parere al riguardo e le invia al 
Bundestag entro 6 settimane. Viceversa, una proposta di legge del 
Governo federale deve essere inviata al Bundesrat che può esprimere 
una posizione prima della presentazione al Bundestag, sempre entro il 
termine temporale di 6 settimane. Tali termini temporali possono 
essere modificati in base alla complessità e urgenza delle proposte o in 
relazione ad alcune tipologie delle stesse. La facoltà del Bundesrat di 
considerare i disegni di legge del Governo si configura come 
un'importante prerogativa attraverso la quale il Governo federale e lo 
stesso Bundestag acquisiscono il punto di vista dei Länder in merito a 
tali disegni di legge, che costituiscono circa i 2/3 di tutte le iniziative 
legislative85.Gli articoli 77 e 78 della Legge fondamentale dispongono 
in ordine al procedimento legislativo: le leggi deliberate dal Bundestag 
sono inviate all'altra Camera. In tale procedura occorre distinguere le 
"leggi bicamerali", ossia leggi che necessitano di un pronunciamento 
formale del Bundesrat, rispetto a tutte le altre leggi, in relazione alle 
quali il Bundesrat può opporre solamente un veto sospensivo86. Il caso 
della legge semplice è quello di carattere generale, in quanto le leggi a 
“consenso necessario” sono espressamente indicate dalla Legge 
fondamentale. Tra queste ultime sono comprese le leggi di modifica 
costituzionale, per l'approvazione delle quali l'articolo 79 2° comma 
della Legge fondamentale richiede inoltre una maggioranza speciale, 
cioè l'assenso dei due terzi dei membri del Bundestag e dei due terzi 
dei voti del Bundesrat. Per le leggi semplici, la Camera alta può o 
approvare il testo proveniente dal Bundestag perché diventi legge, o, 
entro 3 settimane dalla trasmissione, chiedere la convocazione della 
Commissione di conciliazione, ma non può respingere il progetto di 
legge. La Commissione è un organismo ove siedono paritariamente 
membri delle due Camere: ciascuno dei 16 Länder ha un membro, 
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dunque un voto, all'interno della Commissione che conta, 
conseguentemente, 32 membri 87 . Se la Commissione approva a 
maggioranza dei presenti modifiche alla proposta di legge approvata 
dal Bundestag, quest'ultimo deve deliberare nuovamente e il Bundesrat 
ha diritto di opporsi a tale ultima deliberazione. Tuttavia il Bundestag 
ha la possibilità di superare l' opposizione del Bundesrat con una 
nuova deliberazione: se la Camera alta ha deliberato l'opposizione a 
maggioranza dei componenti o con la maggioranza dei due terzi, il 
Bundestag deve tornare a pronunciarsi con la stessa maggioranza. In 
estrema sintesi, nel caso delle leggi semplici il Bundesrat ha la 
possibilità di avviare il procedimento della Commissione di 
conciliazione al solo scopo di ritardare o condizionare l'approvazione 
delle legge. Diverso è il caso delle leggi a consenso necessario: la 
legge in tal caso non può perfezionarsi senza un pronunciamento del 
Bundesrat che deve essere espresso anche nei casi in cui esso, in veste 
effettiva di seconda camera nel procedimento legislativo, ritenga di 
non dover modificare il testo approvato dal Bundestag. La Legge 
fondamentale non detta un termine temporale preciso per l'espressione 
di tale pronunciamento, limitandosi il  2° comma dell'articolo 77 a 
prescrivere che il Bundesrat si esprima entro un termine “ragionevole”.  
Nel procedimento bicamerale che prevede il consenso necessario, la 
Commissione di conciliazione può essere convocata non solo dal 
Bundesrat, ma anche dal Governo federale e dallo stesso Bundestag e 
si configura quindi quale strumento paritario di superamento dei 
contrasti tra le due Camere e con il Governo. La Commissione approva 
una proposta di conciliazione che viene quindi inviata al Bundestag. 
Se, nel corso della ulteriore lettura, il Bundesrat approva il testo votato 
dal Bundestag la legge si considera approvata, altrimenti il rifiuto del 
Bundesrat comporta la decadenza del testo. Come visto sopra, nel caso 
delle leggi semplici, invece, il Bundestag può superare il veto opposto 
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dal Bundesrat con maggioranza analoga a quella con cui ha votato il 
Bundesrat.  
La Legge fondamentale non prevede un procedimento specifico per 
l'accertamento della natura, semplice o a consenso necessario ,della 
proposta di legge. Quando il Bundestag approva una legge con il 
procedimento semplice, il Presidente della Repubblica può non 
promulgare la stessa qualora emergano profili, contenuti anche in una 
sola parte di essa, che richiedono il consenso del Bundesrat. Uno o più 
Länder possono inoltre ricorrere al Tribunale costituzionale qualora 
ritengano siano entrate in vigore leggi il cui iter avrebbe dovuto 
richiedere il consenso della Camera alta.  
Il Bundesrat svolge inoltre un ruolo assai rilevante nel procedimento di 
emanazione dei decreti legislativi che il Governo adotta sulla base di 
una legge di delega. L'articolo 80 della Legge fondamentale prevede 
infatti che il consenso del Bundesrat sia necessario, ai fini 
dell'adozione del decreto legislativo, in diversi casi, che comprendono 
tra gli altri i decreti adottati sulla base di leggi a consenso necessario e 
quelli che devono essere eseguiti dai Länder. Il Bundesrat può 
proporre emendamenti il cui recepimento è condizione necessaria per 
l'emanazione del decreto; solo in rarissimi casi il Bundesrat ha 
rigettato nel suo complesso lo schema proposto dal Governo88.  
Per quanto riguarda le funzioni e i poteri nell'attività di indirizzo e 
controllo, innanzitutto l'articolo 53 GG prevede che il Bundesrat debba 
essere informato dal Governo sugli affari in corso e pone l'obbligo in 
capo ai Ministri di partecipare, se richiesti, ai lavori del Bundestag; 
simmetricamente il Governo può sempre chiedere di partecipare ai 
lavori stessi. I membri del Bundesrat o le delegazioni dei Länder nel 
loro complesso possono formulare al Governo interrogazioni. Il 
Bundesrat elegge la metà dei membri del Tribunale costituzionale 
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(l'altra metà è eletta dal Bundestag) a maggioranza dei due terzi e 
rientra tra gli organi legittimati a ricorrere allo stesso (articoli 93 e 94 
GG). Il Bundesrat, al pari del Bundestag, può mettere in stato di 
accusa il Presidente federale per premeditata violazione della Legge 
fondamentale o di altra legge. Esso inoltre, detiene importanti poteri di 
nomina e, in particolare, è richiesto un suo preventivo pronunciamento 
in riferimento alla nomina, da parte del Presidente federale, del 
procuratore generale federale e del procuratore federale presso i 
Tribunali federali amministrativo, delle finanze, del lavoro e sociale. 
Esso nomina propri delegati presso il consiglio di amministrazione 
dell'Ufficio federale per il lavoro, nonché in altri organismi pubblici ed 
è investito di un diritto di proposta o di approvazione per altri 
incarichi, quali il procuratore generale presso la Corte federale di 
giustizia, i procuratori generali e i presidenti delle direzioni regionali 
della Bundesbank. Al Bundesrat sono attribuite importanti funzioni di 
controllo dell'operato del Governo federale in momenti 
particolarmente delicati della vita politico-istituzionale. Procedure 
legislative particolari sono previste per i progetti di legge per i quali il 
Presidente federale dichiari lo stato di necessità legislativa, in caso di 
respingimento da parte del Bundestag di una mozione di fiducia: nel 
caso in cui il Bundestag respinga un progetto di legge in relazione al 
quale sia stata dichiarata la necessità legislativa, o lo adotti in una 
redazione non accettata dal governo o non lo voti entro un termine di 
quattro settimane, la legge è considerata approvata definitivamente con 
il voto del solo Bundesrat. Inoltre, sono attribuite qualificate ed 
incisive funzioni nei casi di ulteriori ipotesi di emergenza previsti dalla 
Legge fondamentale ed in particolare: lo stato di pericolo, catastrofe 
naturale, stato di difesa. In tale ultimo caso, ove gravi circostanze 
rendano impossibile convocare il Parlamento, i poteri di quest'ultimo 
vengono assunti dalla cd. Commissione comune, composta per due 
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terzi da membri del Bundestag e per un terzo da membri del 
Bundesrat. 
In conclusione si può dire che una sostanziale riforma del Bundesrat 
sia stata compiuta attraverso la riforma del federalismo tedesco 
realizzata nel 2006, sebbene la struttura dell'organo sia rimasta 
sostanzialmente inalterata. La riforma, infatti, non solo ha ridisegnato i 
rapporti tra Bund e Länder attraverso un'attribuzione più precisa delle 
rispettive competenze legislative, ma ha modificato anche i rapporti tra 
le due Camere: sono stati infatti ridimensionati i poteri di veto esistenti 
mediante la riduzione delle leggi federali che necessitano 
dell'approvazione del Bundesrat.  
Nel complesso le leggi a consenso obbligatorio sostanzialmente sono 
state dimezzate: la riforma, sul punto, è quindi andata a limitare il 
potere di veto del Bundesrat che è stato spesso percepito, in diversi 
momenti della vita politica tedesca, come un ostacolo frapposto dai 
Länder alla realizzazione del programma del Governo federale, 
soprattutto ove si consideri che il Bundesrat non solo costituisce il 
contrappeso "regionale" al Governo centrale, ma spesso esprime un 
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3.4 Il bicameralismo francese 
 
 
Le istituzioni della Quinta Repubblica 90  sono connotate dai tratti 
classici sia dei regimi parlamentari che di quelli presidenziali, 
caratteristica che ha indotto taluni costituzionalisti a parlare di regime 
semipresidenziale ovvero dualista. Si inscrive nel modello 
parlamentare il rapporto di fiducia intercorrente tra il Governo e l' 
Assemblée nationale, la quale, correlativamente, può essere sciolta dal 
Presidente della Repubblica, su richiesta del primo Ministro. D'altra 
parte, l'elezione diretta del Presidente della Repubblica, il suo ruolo 
preminente sia nel campo della politica estera che di quella interna, la 
possibilità di assumere poteri eccezionali in situazioni di emergenza, 
sono tratti che avvicinano il sistema francese al modello presidenziale 
americano. La riduzione del mandato presidenziale a cinque anni, 
l'allineamento temporale della sua elezione con quella dei deputati, il 
fatto che possa esprimersi davanti alle Camere riunite in Congresso 
hanno poi rafforzato il peso della figura del Presidente nelle istituzioni 
francesi. Va peraltro tenuto presente che le modalità di funzionamento 
del sistema francese variano significativamente a seconda che lo 
schieramento politico che sostiene il Presidente della Repubblica abbia 
o meno la maggioranza in Parlamento, e in particolare nell' Assemblée 
nationale. 
Il Parlamento è costituito da due assemblee, l'Assemblea Nazionale e il 
Senato, che esaminano e votano le leggi, controllano l'operato del 
Governo e valutano le politiche pubbliche. L'Assemblée nationale 
conta 577 membri, eletti ogni cinque anni a suffragio universale 
diretto; essa gioca un ruolo predominante, in quanto, nella procedura 
                                                        
90 La Quinta Repubblica francese è il nome che si attribuisce allo Stato dopo l'approvazione della 
settima costituzione repubblicana della Francia, che fu introdotta il 5 ottobre 1958 ed è ancora in 
vigore, seppur con qualche modifica. Essa nacque dalle ceneri della Quarta Repubblica francese, 




legislativa può prevalere in caso di disaccordo con il Sénat e dispone, 
inoltre, del potere di sfiduciare il Governo. 
Il Senato francese conta 348 senatori, eletti per sei anni a suffragio 
universale indiretto da un collegio di circa 150.000 grandi elettori 
(costituito, per circa il 95%, dai delegati dei consigli municipali): a 
differenza dell'Assemblée nationale, si rinnova per metà ogni tre 
anni 91 . Esso assicura , come previsto dall' articolo 24 della 
Costituzione, la rappresentanza delle collettività territoriali della 
Repubblica. La rappresentanza dei francesi residenti all'estero, invece, 
a seguito della riforma costituzionale del 2008, non è più prerogativa 
del solo Senato92. L'elezione all'Assemblea nazionale e al Senato è 
regolata dal Code électoral. 
L'Assemblea nazionale viene eletta ogni 5 anni (salvo scioglimento 
anticipato, decretato dal Presidente della Repubblica, sentiti il primo 
Ministro e i Presidenti delle due camere) nelle 577 circoscrizioni 
metropolitane, d'oltremare ed estero, a suffragio universale, diretto, 
uninominale maggioritario a doppio turno. Risulta vincente al primo 
turno il candidato che ottiene la maggioranza assoluta dei voti espressi 
e almeno il 25% dei voti degli elettori iscritti. In assenza di vincitori al 
primo turno, ha luogo una seconda votazione tra i candidati che al 
primo turno hanno conseguito almeno il 12,5% dei voti degli iscritti: 
risulta eletto chi tra essi ottiene il maggior numero di voti. 
Il sistema del Senato è alquanto più complesso, essendo caratterizzato 
da un suffragio indiretto, da parte di un composito collegio di elettori 
su base dipartimentale,  e da un duplice metodo elettorale. 
Nell'ultimo decennio esso è stato oggetto di riforme legislative, che 
hanno apportato modifiche alla ripartizione dei seggi e al sistema 
elettorale del Senato, ed hanno altresì ridotto la durata del mandato dei 
senatori. La riforma ha comportato anche un incremento graduale del 
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numero dei seggi, che è passato dai 321 del 2003 ai 331 del 2004, ai 
343 del 2008, fino agli attuali 348, a seguito del rinnovo parziale del 
2011. Prima della riforma, la durata del mandato senatoriale era di 
nove anni ed il Senato si rinnovava per un terzo dei seggi ogni tre anni; 
attualmente invece, essendo stato ridotto il mandato a sei anni, il 
rinnovo a scadenza triennale interessa la metà dei senatori. Le elezioni 
hanno luogo a suffragio universale indiretto: i senatori assegnati a 
ciascun dipartimento sono eletti da un collegio elettorale composto dai 
deputati di quel dipartimento, dai consiglieri regionali eletti nello 
stesso ambito dipartimentale, dai consiglieri del dipartimento stesso e, 
infine, dai consiglieri municipali e loro delegati. La composizione del 
collegio elettorale è dunque particolarmente complessa: il corpo 
elettorale del Sénat è composto da 577 deputati, 1.870 consiglieri 
regionali, 4.000 consiglieri generali e 142.000 consiglieri/delegati dei 
consigli municipali. I rappresentanti dei consigli municipali 
costituiscono pertanto circa il 95% degli elettori. 
Sono eleggibili al Senato tutti i cittadini che abbiano compiuto 24 anni. 
In merito alle condizioni di eleggibilità e di incompatibilità, esse sono 
le stesse dei deputati93. Come tratto distintivo del sistema francese va 
segnalata la possibilità di cumulare il mandato parlamentare con quello 
sia elettivo che di governo delle collettività locali, ivi compresa la 
carica di sindaco delle grandi municipalità. Il metodo con cui i collegi 
elettorali dipartimentali eleggono i rispettivi senatori è duplice. 
                                                        
93 In generale, sono ineleggibili coloro che sono stati condannati se la pena prevede l'interdizione 
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Nei dipartimenti che eleggono sino a 3 senatori, si ricorre allo scrutinio 
maggioritario (uninominale o plurinominale) a due turni (articolo L294 
del Code électoral). Per essere eletti è necessario ottenere la 
maggioranza assoluta dei voti espressi, a condizione che la cifra 
elettorale conseguita sia almeno pari al 25% del numero degli elettori 
iscritti. In assenza di tale quorum, al secondo turno di scrutinio è 
sufficiente il raggiungimento della maggioranza relativa: ci si può 
candidare al secondo turno anche senza essersi candidati al primo. 
Nei dipartimenti che eleggono 4 o più senatori, l'elezione ha luogo 
secondo il sistema proporzionale sulla base di liste bloccate, secondo 
quanto disposto dall'articolo L295 del Code électoral (i seggi sono cioè 
attribuiti secondo l'ordine di presentazione delle candidature). 
Per quanto riguarda l'organizzazione e le funzione svolte dal Senato, 
innanzitutto occorre dire che il senatore rappresenta la nazione senza 
alcun vincolo di mandato (articolo 27 della Costituzione) e beneficia di 
una immunità di cui l'articolo 26 della Costituzione descrive in 
dettaglio le due componenti: l'irresponsabilità per le opinioni o i voti 
espressi nell'esercizio delle proprie funzioni; l'inviolabilità, in base alla 
quale il senatore non può essere oggetto di arresto né di altra misura 
privativa o restrittiva della libertà personale se non con 
l'autorizzazione, salvi i casi di flagranza e di condanna definitiva, del 
Consiglio di Presidenza del Senato94. 
Il Presidente del Senato, eletto dopo ogni rinnovo parziale, assicura 
l'organizzazione e la direzione dei dibattiti, provvede al buon 
funzionamento del Senato ed è incaricato di rappresentarlo presso tutti 
gli organi ufficiali. Inoltre, è garante della continuità della Repubblica, 
esercitando provvisoriamente le funzioni del Presidente della 
Repubblica in caso di impedimento permanente, di dimissioni e di 
morte, senza potere di scioglimento dell'Assemblea Nazionale né di 
indizione di referendum: l'interim può durare il tempo di procedere a 
                                                        
94 F. PASTORE, Decentralizzazione autonomistica e assetto del bicameralismo nella V Repubblica 
francese, in Amministrazione in cammino, 2007.  
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nuove elezioni presidenziali, non oltre 50 giorni. Il Presidente del 
Senato è consultato dal Presidente della Repubblica in caso di 
scioglimento anticipato dell'Assemblea Nazionale e prima del ricorso 
ai poteri eccezionali previsti in caso di minaccia grave alla nazione di 
cui all'articolo 16 della Costituzione. Ha inoltre il potere di nominare 3 
membri del Consiglio Costituzionale, 1 membro del Consiglio 
Superiore della Magistratura, 1 membro della Commissione nazionale 
dell'informatica e delle libertà, 3 membri del Consiglio superiore 
dell'audiovisivo, 1 membro della Commissione delle operazioni in 
Borsa, 1 membro dell'Autorità di regolazione delle telecomunicazioni. 
Il Presidente è assistito, nel suo compito, dal Consiglio di Presidenza 
(Bureau), composto da 8 vice-presidenti, 3 questori e 14 segretari, 
ratificati dall'assemblea sulla base di liste presentate dai gruppi, in 
modo che tutti i gruppi vi siano rappresentati in proporzione alla loro 
consistenza: anche l'ufficio di presidenza è rinnovato ogni 3 anni. 
I gruppi parlamentari riuniscono i senatori con le stesse affinità 
politiche o appartenenti allo stesso partito: i gruppi si costituiscono o 
ricostituiscono dopo ogni rinnovo triennale. Per la loro costituzione 
sono necessarie due condizioni: un numero minimo, che è di 10 
senatori, e la trasmissione al Consiglio di Presidenza di una 
dichiarazione politica firmata dagli aderenti, in cui sono formulati gli 
obiettivi e i mezzi della politica che perseguono. Ogni gruppo elegge 
un presidente ed un ufficio di presidenza: i presidenti siedono nella 
Conferenza dei Presidenti, nella quale sono rappresentati anche, sotto 
la presidenza del Presidente del Senato, i vice-presidenti, i presidenti 
delle commissioni permanenti, il relatore generale della commissione 
finanze e il Presidente della Commissione per gli affari europei. La 
Conferenza dei Presidenti fissa il programma di lavoro e l'ordine del 
giorno. 
Il Senato si articola in Commissioni permanenti (precisamente sette) 
ed ogni senatore fa parte di una commissione; esse hanno un ruolo 
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fondamentale nell'esame delle proposte e dei progetti di legge, nel 
controllo dell'azione di governo e nell'informazione dei singoli 
senatori. 
Il Sénat esercita il potere legislativo congiuntamente all'Assemblée 
nationale, ma non dispone della facoltà di revocare la fiducia al 
Governo. I senatori, congiuntamente al primo Ministro e ai deputati, 
dispongono dell'iniziativa legislativa e del diritto di emendamento. 
Nella procedura legislativa ordinaria, i progetti di legge (di iniziativa 
governativa) possono essere presentati in ognuno dei due rami del 
Parlamento, tranne nel caso dei progetti di legge di bilancio e di 
finanziamento della sicurezza sociale, che sono esaminati in prima 
lettura dall'Assemblea nazionale, mentre i disegni di legge relativi 
all'organizzazione delle collettività territoriali sono sottoposti in prima 
lettura al Senato. Ogni progetto o proposta di legge è esaminato dalle 
due Camere, in vista dell'adozione di un identico testo; dopo due 
letture infruttuose da parte di ciascuna Assemblea il primo Ministro o, 
nel caso di proposta di legge (cioè ad iniziativa parlamentare), i 
Presidenti delle due Assemblee congiuntamente, possono far ricorso 
alla Commissione mista paritaria, composta da 7 senatori e da 7 
deputati. Il testo approvato dalla Commissione mista è proposto alle 
Camere e non è emendabile se non con il consenso del Governo. In 
caso di mancato accordo in sede di Commissione, o se il testo 
elaborato dalla Commissione non è approvato dalle due Assemblee, il 
Governo può, dopo una nuova lettura dell'Assemblea nazionale e del 
Senato, chiedere all'Assemblée nationale di decidere in ultima 
istanza95. 
                                                        
95 Il sistema ordinario prevede un bicameralismo perfetto: il disegno di legge deve essere 
approvato nell'identico testo da entrambi i rami. Tuttavia tale sistema, su iniziativa del primo 
Ministro o dei due Presidenti delle Assemblee congiuntamente, può essere sostituito da un 
bicameralismo imperfetto, che, indipendentemente dalla materia oggetto del testo in esame, vede 
prima l'intervento di un organo paritario di conciliazione e poi, in caso di persistente impasse, il 




Disposizioni particolari sono riservate all'adozione delle leggi di 
revisione costituzionale, delle leggi organiche, delle leggi di bilancio e 
di quelle di finanziamento della sicurezza sociale. Per queste categorie 
di leggi, la Costituzione (articolo 42) prevede che la discussione in 
prima lettura in aula avvenga necessariamente sul testo presentato dal 
Governo, e, per le altre letture, sul testo trasmesso dall'altro ramo. 
Infine, come detto in precedenza, il Senato non ha il potere di 
sfiduciare il Governo ma dispone comunque di altri mezzi di controllo: 
in primo luogo esso esercita il diritto di informazione, sia in aula sia 
presso le commissioni permanenti, tramite le audizioni e i rapporti 
informativi. Nel 2011 il Sénat ha istituito la Commissione per il 
controllo dell'applicazione delle leggi, con il compito di verificare 
l'attuazione delle norme votate dal Parlamento. Il Senato ha poi il 
potere di inchiesta, che si esplica nella possibilità di insediare 
commissioni d'inchiesta specifiche o, per le commissioni permanenti, 
di chiedere, per una questione determinata e per una durata non 
superiore ai sei mesi, di beneficiare delle prerogative delle 
commissioni di inchiesta. Le commissioni permanenti esercitano il 
controllo sulla gestione delle imprese pubbliche e sull'esecuzione delle 
leggi di bilancio e delle leggi di finanziamento della sicurezza sociale, 
in questo coadiuvate dalla Corte dei Conti. Il Senato inoltre,negli 
ultimi anni, ha unilateralmente istituito delegazioni, uffici e altri organi 









CAPITOLO SECONDO  
 
 






 Il bicameralismo italiano è stato scelto dai padri costituenti per 
ripartire la  sovranità democratica in due Camere, caratterizzate da una 
diversa composizione ma aventi gli stessi poteri, cosi da  evitare 
possibili dittature della  maggioranza. I due rami del parlamento vanno 
considerati come poli decisionali autonomi ma in posizione di 
reciproca dialettica, per cui sono spesso in posizioni antitetiche se non 
divergenti ma alla fine risultano condannati ad andare d'accordo, a 
trovare una soluzione ai loro conflitti. Nel corso degli anni, tale 
sistema bicamerale perfetto, ha fatto emergere  alcuni pregi e molti 
difetti: il “raffreddamento del procedimento legislativo”  ha permesso, 
secondo alcuni, di garantire la qualità della legislazione, e 
alle  maggioranze che approvavano disegni di legge in uno dei due 
rami del  Parlamento di ripensarci. Tuttavia il bicameralismo perfetto è 
rimasto un  unicum in Europa a causa della farraginosa e costosa 
modalità di  approvazione da garantire a tutte le leggi; inoltre, è 
opinione di molti che  una Camera, lavorando in prima lettura, è meno 
rigorosa, perché sa che  potrà essere corretta dall’altra; a ciò si 
aggiunge il lavoro a vuoto per "l'effetto ghigliottina" dovuto alla fine 
della legislatura, la tecnica legislativa scadente causata in particolare 
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dall'esercizio sregolato del potere di emendamento, le tecniche di 
insabbiamento collegate proprio all'organizzazione bicamerale e così 
via. Il problema maggiore è che la nostra Camera alta non è mai 
riuscita, sin dall’inizio, a bilanciare e a far realmente da contrappeso 
all’altra, ma è da sempre sembrata una sua fotocopia, in quanto, 
analogo è il sistema di elezione, analoga è la composizione partitica, 
identici sono i poteri in ordine all’esercizio della funzione legislativa, 
identico è il potere di iniziativa legislativa, identica è la posizione 
rispetto ai disegni di legge governativi, identica è la posizione rispetto 
al Governo, identici sono i poteri di elezione e identici sono i poteri di 
inchiesta 96 . A distanza di molti anni, la rilettura dei lavori della 
Costituente fa emergere che il sistema bicamerale perfetto degli  art. 55 
e seguenti della Costituzione è stato "il compromesso infelice" 
di  posizioni politiche inconciliabili tra loro. La dottrina lo ha chiarito 
ormai da  anni: secondo la maggior parte degli storici e dei politologi, 
la struttura del Parlamento è nata non sulla base di un progetto preciso, 
ma, nella sostanza, per una serie di no: no alle ipotesi monocamerali; 
no al Senato delle Regioni; no al Senato corporativo, sicché abbiamo 
un Parlamento che è strutturalmente bicamerale, ma che 
funzionalmente è più vicino al modello unicamerale 97 . Dunque la 
condizione attuale del bicameralismo paritario italiano, giudicata da 
molti insoddisfacente, è quella di un Parlamento velleitario, che si 
ripromette nei suoi regolamenti di fare una quantità di cose, ma poi, 
per un motivo o per l'altro, non riesce a farle. Proprio per questo, nel 
corso degli anni, si sono avvicendate numerose proposte di revisione 
del Senato, dettate dalla convinzione che una modifica della sua 
composizione e del suo funzionamento avrebbe giovato all'intero 
                                                        
96 F. RESCIGNO, Disfunzioni e prospettive di riforma del bicameralismo italiano: la camera delle 
regioni, Giuffrè, Milano, 1995. 








sistema. Tali proposte, pur nella notevole varietà che presentano, 
possono essere catalogate in due grandi categorie: la prima 
comprendente le proposte dirette al superamento della struttura 
bicamerale nella sua versione paritaria e indifferenziata operando o sul 
tipo di rappresentanza destinato a trovare espressione nella seconda 
Camera o sul tipo di funzioni (specializzazione) e di poteri esercitati 
dall'una e dall'altra camera in relazione alla stessa funzione 
(diversificazione), ovvero ancora combinando insieme più soluzioni 
che si muovono nell'una e nell'altra prospettiva; la seconda comprende 
le proposte che, lasciando sostanzialmente immutato l'attuale modello, 
puntano ad accentuare il profilo di un maggiore coordinamento tra i 
due rami del Parlamento (prospettiva di riforma attraverso i 
regolamenti o l'operato delle commissioni bicamerali). Del primo 
gruppo fanno parte: 
1. La proposta di rendere la seconda Camera rappresentativa in 
tutto o in parte delle autonomie locali. 
2. La proposta, per la verità non più ripresa nel dibattito più 
recente, di trasformare la seconda Camera in una sede di 
rappresentanza "tecnica", quale elemento non tanto alternativo 
ma integrativo della rappresentanza squisitamente politica 
dell'altra Camera. 
3. Le proposte dirette ad introdurre un principio di 
specializzazione tra le due Camere da applicare o alle materie 
(isolando, ad esempio, il settore economico dagli altri settori di 
intervento) o alle funzioni (scindendo ad esempio legislazione e 
controllo). 
4. Infine la proposta che prevede l’approdo ad una soluzione 
monocamerale ma corredata da due importanti integrazioni, 
rappresentate dalla costituzione, a fianco della Camera unica, di 
due organi (espressamente previsti in disposizioni di rango 
costituzionale), l’uno rappresentativo delle autonomie 
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territoriali (Regioni e Comuni) l’altro rappresentativo degli 
interessi organizzati (sindacati), sul modello dell’attuale CNEL 
ma con poteri profondamente diversi. 
 Nel secondo gruppo vanno invece annoverate tutte quelle proposte 
che, nella prospettiva di una riforma degli attuali regolamenti, puntano 
ad accentuare il momento del coordinamento e, per questa via, 
migliorare il livello di efficienza del Parlamento. L’attenzione 
maggiore deve essere data senza dubbio alle proposte che sono 
ricomprese nel primo gruppo che, rimettendo in discussione il tipo di 
rappresentanza espresso attraverso l’istituto parlamentare, hanno come 
obiettivo quello di ridefinire la funzione che il Parlamento è chiamato 
a svolgere nell’ambito del sistema costituzionale. Esse sembrano 
muovere, più o meno esplicitamente, da un presupposto comune e cioè 
quello per cui non si tratta di inventare un ruolo del Parlamento nuovo 
e diverso rispetto a quello disegnato dal costituente, ma se mai di 
recuperare a pieno la sostanza di quel modello (inteso come modello di 
Parlamento "decisionale"), attraverso una serie di correttivi che 
tengano conto delle novità che sono emerse sul piano politico e 
istituzionale a seguito dell’avvento della Costituzione repubblicana, e 
tra queste, soprattutto, l’ingresso delle Regioni e dei sindacati, sia pure 
a titolo diverso, nel novero dei soggetti destinati a condizionare le 
scelte di carattere generale 98 . Pare dunque opportuno analizzare 







                                                        
98 F. RESCIGNO, Disfunzioni e prospettive di riforma del bicameralismo italiano: la camera delle 
regioni, Giuffrè, Milano, 1995. 
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2. Il bicameralismo della commissione Bozzi  
 
 
Fino al termine degli anni Sessanta, i costituzionalisti non si 
concentrarono tanto sulla necessità di una modifica della Carta 
costituzionale, ma piuttosto sul problema della sua attuazione. 
Solamente dopo la nascita della nuova realtà regionale, dopo l’elezione 
del 1970 dei Consigli regionali, gli esponenti della politica 
cominciarono a riprendere l'idea, che l’Assemblea costituente respinse, 
di una seconda "Camera delle Regioni" e, quindi, di un "Senato delle 
autonomie". In seguito, durante gli anni Settanta, vennero nuovamente 
presentate le proposte parlamentari aventi l'obiettivo di 
"regionalizzare" il Senato e tendenti a "corresponsabilizzare gli enti 
regionali", così come veniva affermato nella relazione illustrativa alla 
proposta di legge costituzionale presentata dai deputati Olivi, Bressani 
e Galloni. In essa veniva infatti prevista una composizione mista della 
seconda Camera: 180 senatori sarebbero stati eletti a suffragio 
universale e diretto, mentre 135 sarebbero stati eletti dai Consigli 
regionali.  
All'inizio degli anni Ottanta, periodo in cui si riaccese fortemente 
l'interesse inerente le modifiche della Carta costituzionale,  le proposte 
più significative, tendenti ad una "regionalizzazione" del Senato simile 
a quella prevista dal modello tedesco , furono quelle di Amato99 e, 
nell’ambito di un progetto vasto e articolato di riforma costituzionale, 
quella di Galeotti. Queste proposte però finirono presto con l'essere 
respinte sia da una parte della dottrina sia dai partiti politici. 
                                                        
99 G. AMATO, Una Repubblica da riformare, cit. pp. 183 ss. L’autore proponeva di rivitalizzare 
nella direzione del modello tedesco  il nostro Senato “su base regionale”. Nello stesso periodo, 
fortemente favorevole ad una regionalizzazione del Senato, prospettandone, però, l’elezione da 
parte dei Consigli regionali, era anche A. BARBERA, il quale riteneva di grande importanza che 
all’evoluzione strutturale in tal senso si accompagnasse anche una differenziazione delle funzioni tra 
i due rami del Parlamento, così da permettere non solo il coinvolgimento delle autonomie al centro, 
ma anche il superamento del bicameralismo paritario. 
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Si arrivò  così al 14 aprile 1983, momento in cui sia la Camera che il 
Senato approvarono un identico atto parlamentare istitutivo di una 
Commissione bicamerale, composta da 20 deputati e 20 senatori, 
nominati dai rispettivi rami del parlamento, con il compito di 
formulare proposte di riforme costituzionali e legislative, per 
rafforzare la democrazia politica repubblicana con la previsione di 
procedimenti per deliberare in piena trasparenza e tempestività. 
L'anticipato scioglimento delle Camere impedì allora di dare 
attuazione a tali deliberazioni; ma nella IX legislatura, nelle sedute del 
12 ottobre 1983, sia la Camera che il Senato tornarono sull'argomento 
e approvarono mozioni di analogo contenuto con le quali veniva 
rinnovata la precedente deliberazione, la quale, oltre a prevedere 
l'istituzione della Commissione bicamerale, ne determinava 
composizione, compiti e obiettivi. La Commissione, presieduta 
dall'On. Aldo Bozzi, iniziò la sua attività il 30 novembre 1983, tenne 
complessivamente 50 sedute plenarie e concluse i suoi lavori il 29 
gennaio 1985 con la votazione a maggioranza della relazione 
conclusiva (16 voti favorevoli e 2 astenuti su 40 componenti). Il primo 
argomento affrontato dalla Commissione Bozzi fu quello del 
bicameralismo,  riguardo al quale si aprì un acceso dibattito tra coloro 
che sostenevano la necessità di un sistema monocamerale, coloro che 
optavano per una rigida ripartizione delle funzioni per materia 
(riservando al Senato la politica istituzionale estera e della difesa) e 
coloro che invece spingevano affinché le funzioni legislative fossero 
attribuite alla Camera e quelle di controllo al Senato100. 
Le conclusioni a cui arrivò la Commissione si possono riassumere nei 
seguenti termini: 








1. passaggio dall'attuale bicameralismo paritario ed 
indifferenziato ad un tipo di bicameralismo differenziato che, 
pur conservando pari dignità alle due Assemblee, tendesse a 
specializzarle nell'esercizio di particolari funzioni; 
2. attribuzione alla Camera dei deputati di una certa prevalenza 
nell'esercizio della funzione legislativa, e correlativamente al 
Senato di una certa prevalenza nell'esercizio delle funzioni di 
controllo; 
3. esame in entrambi i rami del Parlamento delle iniziative 
legislative riguardanti materie di particolare rilievo, in 
particolare le leggi costituzionali ed elettorali, quelle del 
bilancio e finanziarie, quelle che comminano sanzioni penali 
restrittive della libertà personale, quelle relative alla tutela delle 
minoranze linguistiche ed agli statuti delle autonomie regionali, 
quelle riguardanti i rapporti tra Stato e Chiesa e i rapporti 
internazionali, quelle di conversione dei decreti legge emanati 
dal Governo; 
4. lieve diminuzione del numero dei senatori eletti, come anche 
dei deputati, arrivando ad un numero di 500 per i primi e 250 
per i secondi; 
5. lieve aumento dei senatori a vita che sarebbero passati da 5 a 8; 
6. attribuzione della qualifica di senatori di diritto, oltre che agli 
ex Presidenti della Repubblica, anche agli ex presidenti delle 
due Camere e agli ex Presidenti della Corte Costituzionale; 
7. eliminazione dell'attuale differenziazione del corpo elettorale 
delle due Camere, nel senso di attribuire l'elettorato attivo sia 
per la Camera che per il Senato ai cittadini maggiorenni; 
8. attribuzione ad entrambe le Camere, ma in seduta congiunta, 
del potere di accordare e revocare la fiducia al Governo.101 
 
                                                        
101 G. LUPONE, Le riforma costituzionali dai comitati Ritz - Bonifacio - 1982 alla bicamerale 
D'Alema, Edizioni Scientifiche Italiane, Napoli, 1998. 
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Nessun riscontro positivo trovò invece, nelle conclusioni maggioritarie 
della Commissione Bozzi, la proposta intesa a trasformare il Senato in 
Camera delle Regioni, eletta in secondo grado dai Consigli regionali, 
prevalendo invece la scelta di mantenere ad entrambe le Camere una 
diretta derivazione popolare. 
Tutte le proposte riformatrici della suddetta Commissione si sono 
incagliate nelle contingenze della politica, senza alcun significativo 
seguito legislativo, nonostante avessero trovato formalizzazione in 
appositi disegni di legge presentati da varie parti politiche sia nella 
passata che nella presente legislatura 102 . I risultati dei lavori della 
Commissione non sono mai stati discussi dalle Camere e la relazione 
conclusiva è stata votata da una maggioranza "anomala" (su 40 
componenti, più uno con il Presidente, soltanto 16 hanno espresso 
assenso e 2 si sono astenuti). Non solo, ma su molte delle questioni, 
anche rilevanti, discusse, la Commissione si è limitata ad esprimere 
meri auspici o a registrare addirittura soltanto le varie opinioni. Inoltre, 
alcune delle riforme proposte, avrebbero richiesto un consenso molto 
più ampio di quello ottenuto 103 . Infine, e questo è l'aspetto più 
significativo, sui punti nodali della crisi di governabilità (crisi di 
rappresentanza, di decisionalità e fiscale dello Stato) la Commissione 
non ha saputo dare risposte soddisfacenti, in quanto tra i suoi 
componenti non si è potuto raggiungere l'accordo su nessuna delle 
questioni affrontate ed esaminate. 
All'operato della Commissione Bozzi sono seguite una serie di 
"riforme", in parte influenzate dai lavori della Commissione stessa ed 
in parte dai risultati dei referendum dell'8 e 9 novembre 1987. La 
Commissione Bozzi ha quindi contribuito a concretizzare la necessità 
di riforme in leggi e provvedimenti di grande rilevanza, m a non è 
riuscita a creare soluzioni nuove in due campi di estrema importanza 
                                                        
102 Sull'operato della Commissione Bozzi cfr. CALANDRA, Il bicameralismo "snellito" della 
Commissione Bozzi, in Quaderni costituzionali, 1984 . 
103 G. FERRARA, Le risultanze della Commissione Bozzi: un giudizio, cit., in Dem. dir., 1985. 
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per tutto il sistema e cioè per la riforma concernente le autonomie 






                                                        
104 F. RESCIGNO, Disfunzioni e prospettive di riforma del bicameralismo italiano: la camera delle 




 3. Il progetto Elia 
 
 
Le risultanze della commissione Bozzi, per quanto riguarda il nostro 
sistema bicamerale, non sono state messe in atto in quanto non c'è stato 
alcun seguito parlamentare. L'auspicata "sessione costituzionale"105 è 
slittata di continuo; dunque l'On. Bozzi, dopo aver tentato di aggregare 
sui progetti elaborati dalla Commissione bicamerale il necessario 
consenso, è stato costretto a presentare in prima persona 8 proposte di 
legge costituzionale, le quali non hanno fatto però alcun passo avanti. 
Tuttavia nelle sedute del 18 e 19 maggio 1988, i due rami del 
Parlamento hanno svolto contemporaneamente un dibattito sulle 
istituzioni. Tale dibattito ha riproposto all'ordine del giorno tutta una 
serie di questioni, tra le quali, in particolare, la riforma del 
bicameralismo.  
In effetti la Commissione Affari costituzionali del Senato ha discusso a 
lungo sulla riforma del bicameralismo, esattamente dal 21 dicembre 
1987 al 27 febbraio 1990. Al termine dei lavori del Comitato ristretto, 
il presidente della Commissione, Leopoldo Elia, il 28 settembre 1989 
consegnò, alla riflessione della commissione plenaria, un testo da lui 
stesso predisposto in cui si riflettevano gli orientamenti emersi durante 
il dibattito. Nella prima parte, riguardante la formazione delle Camere, 
si proponeva di ridurre il numero dei deputati a 500 e quello dei 
senatori a 250 sulle orme della Commissione Bozzi; la seconda parte 
riguardava invece la riforma vera e propria del sistema bicamerale. Per  
ciò che riguarda i  senatori a vita il loro numero non poteva essere 
superiore a 5 (o a 8) e per le leggi invece erano previste 3 categorie: 
bicamerali, monocamerali e tendenzialmente monocamerali. 
Le leggi bicamerali erano necessarie per regolare le materie più 
importanti; erano previste dunque leggi bicamerali in materia 
                                                        
105 Per "sessione costituzionale" si intende un periodo di tempo dedicato, a somiglianza della 
"sessione di bilancio", alla discussione parlamentare dei vari temi istituzionali. 
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costituzionale ed elettorale, di delegazione legislativa, di conversione 
dei decreti legge, di approvazione di bilanci e leggi finanziarie, di 
autorizzazione a ratificare trattati internazionali. Erano necessarie 
anche per tutto ciò che riguardava: garanzie fondamentali dei diritti e 
dei doveri dei cittadini e delle formazioni sociali, minoranze 
linguistiche, confessioni religiose e rapporti con la Chiesa cattolica, 
tributi e previdenza sociale ecc. 
La seconda categoria, quella delle leggi monocamerali, si divideva in 
due sottospecie; infatti per alcune materie era prevista una competenza 
esclusiva della Camera dei deputati e per altre quella esclusiva del 
Senato. Così era la Camera che approvava le leggi di adeguamento 
dell'ordinamento interno all'ordinamento comunitario. Il Senato, 
invece, stabiliva con legge i principi fondamentali nelle materie di 
competenza regionale, approvava le leggi di adeguamento 
dell'ordinamento interno all'ordinamento comunitario quando esso si 
riferiva a materie di competenza regionale o provinciale  e deliberava 
in materia regionale negli altri casi contemplati dalla costituzione e da 
leggi costituzionali. Si prevedeva inoltre che fosse il Senato ad 
approvare con legge gli statuti delle regioni ordinarie, a manifestare il 
parere sullo scioglimento dei consigli regionali, e a pronunciarsi sulla 
questione di merito per contrasto di interessi sollevata dal governo a 
proposito di legge regionale.  
La terza categoria, quella delle leggi tendenzialmente monocamerali, si 
fondava sul principio del silenzio assenso. Un disegno di legge 
approvato da una Camera veniva trasmesso all'altra e si intendeva da 
esso approvato se entro 30 giorni i componenti di questa, in numero 
pari ad almeno un terzo, o il governo non richiedevano che il 
provvedimento fosse sottoposto all'approvazione della Camera cui 
appartenevano. Nel caso in cui fosse sorto un contrasto tra le Camere, 
il disegno di legge, dopo due successive deliberazioni adottate da 
ciascuna Camera, veniva rimesso ad un Commissione bicamerale su 
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richiesta del governo o di un terzo dei componenti di una Camera. 
Dopodiché il disegno di legge veniva sottoposto all'approvazione 
finale delle Camere con sole dichiarazioni di voto, e si considerava 
respinto se non era approvato da entrambe106. Il progetto Elia cercava 
di sciogliere anche tutta una serie di altri nodi. Cosi prevedeva un 
procedimento davvero abbreviato per i disegni di legge dei quali la 
Camera avesse riconosciuto, a maggioranza assoluta dell'assemblea, 
l'urgenza su richiesta del governo o di un terzo dei componenti. Circa 
la funzione ispettiva, il Progetto Elia privilegiava la Camera dei 
deputati, sia pure con dovute cautele. Si prevedeva infatti che la legge 
potesse affidare in via permanente funzioni di vigilanza e di controllo 
su settori determinati della pubblica amministrazione ad apposite 
Commissioni della Camera dei deputati. 
Bisogna purtroppo constatare che il lungo e tormentato dibattito 
svoltosi in seno alla Commissione Affari costituzionali del Senato è 
servito a ben poco. In effetti ogni gruppo parlamentare , non avendo la 
forza per fare accogliere i propri punti di vista, ha trovato conveniente 
far valere il proprio potere di veto. Del progetto Elia si sono salvati 
soltanto 4 articoli, i quali prevedevano la fissazione del numero 
complessivo di senatori a vita a 8,  le leggi necessariamente 
bicamerali, anche se venivano drasticamente sfoltiti i casi107, e le leggi 
tendenzialmente monocamerali grazie al principio del silenzio assenso. 
Rispetto ai progetti della vigilia e allo stesso schema originario del 
presidente della Commissione Leopoldo Elia, si deve convenire che si 
tratta di poca cosa. 
Dunque, anche il Progetto Elia, così come la relazione finale della 
Commissione Bozzi, non ha trovato nessun seguito legislativo nel 
campo delle riforme istituzionali. 
                                                        
106 F. RESCIGNO, Disfunzioni e prospettive di riforma del bicameralismo italiano: la camera delle 
regioni, Giuffrè, Milano, 1995. 
107 La casistica veniva ridotta ai disegni di legge in materia costituzionale ed elettorale, di 
delegazione legislativa, di autorizzazione a ratificare trattati internazionali di natura politica, di 




4. La commissione De Mita - Iotti  
 
 
Nel 1992 venne istituita una seconda Commissione bicamerale per le 
riforme istituzionali, frutto di due atti monocamerali di Camera dei 
Deputati e Senato della Repubblica aventi contenuto analogo, 
inizialmente presieduta da Ciriaco De Mita (DC) e, successivamente, 
da Nilde Iotti (PdS), da qui la Commissione è poi stata conosciuta 
come Bicamerale De Mita-Iotti. Nel luglio del 1992, infatti, i 
Presidenti della Camera dei Deputati (Napolitano) e del Senato della 
Repubblica (Spadolini) decisero di avviare reciproche consultazioni 
che portarono all’istituzione della Commissione bicamerale, attorno 
alla quale si concentrò un largo consenso fra le forze politiche 
rappresentate in Parlamento e che fu incaricata di analizzare le ipotesi 
di riforma costituzionale concernenti la parte seconda della 
Costituzione, nonché tutti i disegni di legge in materia elettorale 
sottoposti all’attenzione delle Camere nel corso della XI legislatura, 
per poi giungere alla redazione e stesura di un elaborato finale di 
organica riforma delle suddette disposizioni costituzionali. La 
Commissione si insediò nel settembre del 1992 presieduta 
dall'Onorevole De Mita, sostituito nel marzo dell’anno successivo 
dall’Onorevole Iotti: essa era composta da 30 deputati e da 30 senatori 
nominati, rispettivamente, dal Presidente della Camera e dal Presidente 
del Senato su designazione dei gruppi parlamentari, in modo tale da 
rispecchiare complessivamente la proporzione tra i gruppi presenti in 
Parlamento ; era inoltre articolata in quattro Comitati, uno per la forma 
dello Stato e per i problemi delle autonomie, uno per la forma di 
Governo e la struttura del Parlamento, il terzo per i problemi delle 
garanzie costituzionali e il quarto per la revisione delle leggi elettorali 
per gli organi costituzionali108. 
                                                        
108 G. LUPONE, Le riforma costituzionali dai comitati Ritz - Bonifacio - 1982 alla bicamerale 




Questa Commissione aveva un grave problema, ossia era priva di 
poteri referenti, ciò significa che poteva soltanto formulare progetti, in 
una sorta di funzione istruttoria, propositiva e i documenti così 
formulati, per essere trasformati in legge, dovevano necessariamente 
seguire l'iter ordinario iniziando, cioè, dal necessario passaggio 
attraverso le Commissioni permanenti. Con la legge costituzionale del 
6 agosto 1993 n. 1, la Commissione ottenne finalmente i tanto attesi 
poteri referenti.  
Tra le tematiche affrontate dalla Commissione, nei 13 mesi precedenti 
al conferimento dei poteri referenti, fu centrale la questione del 
bicameralismo. Quattro furono le proposte attorno alle quali ruotò la 
discussione, anche se all’interno del discorso relativo alla revisione del 
bicameralismo entrava a pieno titolo anche una quinta ipotesi, 
rappresentata dalla proposta monocamerale109. 
La prima proposta prevedeva di attribuire ad una delle due Camere la 
competenza in materia di questioni che si potrebbero definire 
sinteticamente "regionali"; alla stessa Camera sarebbe stata attribuita 
anche la competenza in materia di impegni derivanti dall’adesione alla 
Comunità europea. 
La seconda proposta, invece, corrispondeva in qualche modo al 
cosiddetto bicameralismo processuale. Si trattava insomma dell’ipotesi 
che riproduceva il lavoro della maggioranza del Senato nella 
precedente Legislatura: essa potrebbe quindi essere definita in sintesi 
come "l’ipotesi Elia".  
Vi è poi la terza ipotesi, la quale intendeva attribuire ad una Camera la 
prevalente competenza nell’esercizio della funzione legislativa, e 
all’altra la competenza in materia di controllo sul Governo e sulla 
Pubblica Amministrazione.  
 
                                                        
109 Cfr. l'intervento dell'onorevole Boato , in Atti della commissione parlamentare per le riforme 
istituzionali, seduta lunedì 30 novembre 1992. 
78 
 
La quarta ipotesi, infine, riproduceva sostanzialmente la proposta della 
Lega Nord di una "Camera dei diritti", eletta con metodo proporzionale 
e con la funzione di legiferare in materia di diritti soggettivi, e di una 
"Assemblea Nazionale", eletta su base regionale con la funzione di 
controllare il Governo, di concedergli la fiducia e di elaborare la 
legislazione di principio concorrente con quella regionale. 
Per quanto concerne quella che potrebbe essere considerata come la 
quinta ipotesi, ossia quella relativa al monocameralismo (sostenuta 
ancora una volta dalla Sinistra, e in particolare dal partito di 
Rifondazione comunista e dall’onorevole Rodotà), venne proposto un 
Parlamento formato da un’unica Camera composta da 400 deputati110. 
Per la soppressione di una Camera si orientò anche il Movimento 
Sociale MS-destra nazionale, che richiedeva la trasformazione del 
Parlamento bicamerale in Assemblea nazionale, composta in parte dai 
rappresentanti dei partiti politici ed in parte dai rappresentanti delle 
competenze, eletti a suffragio universale diretto, per realizzare la 
partecipazione delle categorie del lavoro e della produzione111. 
Fin da subito la Commissione fu propensa per la conservazione di una 
struttura parlamentare bicamerale, con entrambe le Camere elette 
direttamente dal popolo, ed aventi pari dignità politica ed istituzionale. 
Diversamente, però, dall'ipotesi avanzata dal Senato nella legislatura 
precedente, che operò su di un piano esclusivamente procedurale, 
l'orientamento fu per assumere anche una forma di bicameralismo 
differenziato. Ampio consenso riscontrò,da parte dei commissari, 
anche la proposta di ridurre il numero dei componenti dell’uno e 
dell’altro ramo del Parlamento. Il dibattito e i vari emendamenti 
confluirono poi in una serie di principi direttivi che la 
Commissione, al termine della discussione dei rapporti presentati 
                                                        
110 Cfr. l’intervento dell’onorevole Ersilia Salvato, in Atti della Commissione parlamentare per le 
riforme istituzionali, seduta di lunedì 30 novembre 1992. 
111 F. RESCIGNO, Disfunzioni e prospettive di riforma del bicameralismo italiano: la camera delle 




dai comitati, dettò per il proseguimento dei lavori. Tali indirizzi si 
manifestarono nella conferma della categoria delle leggi 
necessariamente bicamerali in materie di preminente rilievo 
costituzionale, nell’attribuzione a una delle Camere della legislazione 
di principio nelle materie di competenza delle Regioni e delle funzioni 
legislative di adeguamento dell’ordinamento nazionale agli impegni 
derivanti dall’adesione alle Comunità europee, nel mantenimento (a 
determinate condizioni) della possibilità per ciascuna Camera di 
richiedere di intervenire sui progetti di legge approvati dall’altra e, 
infine, nella sostanziale riduzione del numero dei parlamentari. 
L'11 gennaio 1994 la Commissione parlamentare per le riforme 
istituzionali presentò infine il suo progetto costituzionale di revisione 
della parte seconda della Costituzione, il quale fu accompagnato dalle 
relazioni conclusive del Presidente della Commissione, l’onorevole 
Nilde Iotti, con la relazione sulla forma di Stato del deputato Silvano 
Labriola e con la relazione sulla forma di governo del deputato Franco 
Bassanini. Il testo prevedeva: un'ampia riforma del rapporto Stato-
Regioni; nuove regole in materia di formazione del governo con la 
creazione della nuova figura del primo ministro, eletto a maggioranza 
assoluta del Parlamento, e l'accentuazione del ruolo di guida 
dell'esecutivo; la cosiddetta sfiducia costruttiva; nuove regole in 
materia di bilanci, decretazione d'urgenza, delegificazione e potere 
regolamentare del governo, organizzazione della pubblica 
amministrazione; la durata quadriennale della legislatura e 
l'ampliamento del potere d'inchiesta delle Camere. 
Il progetto si presentava sicuramente in maniera organica ma non 
compiuto, in quanto lasciava fuori alcuni nodi essenziali, e ,in 
particolare, tutte le ipotesi di composizione mista del Senato, per metà 
eletto a suffragio universale e diretto, per metà costituito dai presidenti 
delle giunte regionali e in caso di grandi regioni anche dai consiglieri 
di maggioranza e di minoranza eletti dal consiglio regionale. Era 
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dunque un progetto valido ma necessitava di essere completato 
attraverso una coerente revisione della struttura, dell'organizzazione e 
dei principi regolatori dell'attività del Parlamento. Su tale revisione ha 
inciso negativamente, più che l'anticipata conclusione dei lavori della 
commissione, l'impossibilità di trovare un compromesso tra le diverse 
proposte espresse nel corso dei lavori della stessa. La grande 
maggioranza della Commissione infatti, pur concordando sulla 
riduzione a 4 anni della legislatura (l'unica innovazione approvata in 
materia), su una consistente riduzione del numero dei parlamentari e 
sull'inadeguatezza del modello bicamerale paritario adottato dal 
vigente testo costituzionale, dopo aver respinto la soluzione 
monocamerale, non ha raggiunto alcuna intesa sulla riforma del 
bicameralismo nel senso della differenziazione della struttura, dei ruoli 
e dei compiti delle due Camere. Era invece proprio in questo ambito di 
riforma che avrebbe dovuto inserirsi la trasformazione di un ramo del 
Parlamento in Camera delle Regioni e delle autonomie, da affiancarsi 
alla Camera eletta a suffragio universale diretto. 
In conclusione tale progetto, che, come si è appena detto, conteneva sì 
delle novità ma risultava comunque incompleto, non riuscì ad essere 
esaminato dalle due Camere a causa della fine anticipata della 
legislatura112.    
                                                        
112 L’anticipata conclusione della XI Legislatura fu dovuta non solo alla grave crisi che stava 
colpendo i partiti politici a seguito dello scandalo di Mani pulite, ma anche al referendum abrogativo 
del 1993 avente ad oggetto la legge elettorale del Senato, e alla conseguente approvazione di una 
nuova legge elettorale nello stesso anno (cosiddetta "legge Mattarellum") che riprendeva il risultato 
referendario trasformando il sistema elettorale da proporzionale a maggioritario.   
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5. Il Comitato Speroni  
 
 
Il radicale rinnovamento della classe politica, nella XII legislatura, e la 
forte spinta federalista della lega Nord ( uno dei partiti della coalizione 
di centro destra guidata dall'on. Berlusconi che aveva vinto le elezioni 
del 1994), diede nuovo slancio alle tendenze riformiste. All'inizio della 
legislatura fu infatti il Governo, per la prima volta nella storia 
repubblicana, a prendere l'iniziativa, istituendo, il 14 luglio 1994 il 
"Comitato di studio delle riforme istituzionali, elettorali e 
costituzionali" 113 , presieduto dal senatore Speroni, Ministro per le 
riforme istituzionali.  Il Comitato aveva il compito di elaborare, entro 
il 31 dicembre 1994, proposte da sottoporre all'esame del parlamento, 
secondo l'ordinario procedimento di revisione costituzionale di cui 
all'art. 138 Cost. 114 , con l'obiettivo di: rafforzare il carattere 
"maggioritario" della forma di governo, realizzare una migliore 
articolazione dello Stato, adeguare il nuovo sistema elettorale alle 
procedure di decisione e di controllo politico, salvaguardare il sistema 
di garanzie a tutela dei cittadini. 
Per quanto riguarda la tematica bicamerale il progetto proponeva un 
modello di bicameralismo differenziato nel quale le due Camere 
differivano per composizione e funzioni. Mentre la Camera dei 
deputati continuava ad essere eletta a suffragio diretto, la 
composizione del Senato veniva resa espressiva delle autonomie 
                                                        
113 Il Comitato era composto dai professori Ettore A. Albertoni, Giovanni Bognetti, Romano Cajelli, 
Gian Franco Ciaurro, Vittorio di Ciolo, Giuseppe Franco Ferrari, Serio Galeotti, Francesco Gentile, 
Massimo Severo Giannini, Pietro Grilli di Cortona, Aldo Loiodice, Alberto Martinelli, Carlo 
Mezzanotte, Sergio Ortino, Ettore Rotelli, Nazareno Saitta.  
114 Le leggi di revisione della Costituzione e le altre leggi costituzionali sono adottate da ciascuna 
Camera con due successive deliberazioni ad intervallo non minore di tre mesi, e sono approvate a 
maggioranza assoluta dei componenti di ciascuna Camera nella seconda votazione (cfr. art. 72 c.4). 
Le leggi stesse sono sottoposte a referendum popolare (cfr. art. 87 c.6) quando, entro tre mesi dalla 
loro pubblicazione, ne facciano domanda un quinto dei membri di una Camera o cinquecentomila 
elettori o cinque Consigli regionali. La legge sottoposta a referendum non è promulgata (cfr. artt. 73 
c.1, 87 c.5), se non è approvata dalla maggioranza dei voti validi. Non si fa luogo a referendum se la 
legge è stata approvata nella seconda votazione da ciascuna delle Camere a maggioranza di due terzi 




territoriali. In proposito venivano delineate due ipotesi: nella prima il 
Senato era composto per metà dei suoi membri da rappresentanti delle 
Regioni e per l'altra metà da rappresentanti dei comuni e delle province 
eletti in modo indiretto secondo modalità stabilite con legge statale; 
nella seconda ipotesi il Senato della Repubblica era composto da 
membri dei governi regionali, che da questi venivano nominati e 
revocati. Ciascuna regione nominava dunque un numero variabile di 
senatori in relazione alla rispettiva popolazione; inoltre, in base a 
questa ipotesi, i membri del Senato avevano il diritto di assistere alle 
sedute della Camera e delle sue Commissioni, e di essere sentiti ogni 
volta che lo avessero richiesto. In ogni caso, in entrambe le due 
configurazioni del Senato, veniva soppressa la categoria dei senatori a 
vita prevista dall’attuale articolo 59 della Costituzione. 
Per quanto riguarda le funzioni, la possibilità di votare mozioni di 
sfiducia al Governo era prevista presso la sola Camera dei deputati. In 
materia di esercizio della funzione legislativa, il progetto prevedeva 
che fossero esaminati ed approvati in identico testo da entrambe le 
Camere i disegni di legge costituzionale ed elettorale, quelli 
concernenti l'organizzazione ed il funzionamento delle istituzioni 
costituzionali, quelli relativi a misure restrittive della libertà personale, 
quelli relativi alla tutela delle minoranze linguistiche, quelli di 
attuazione degli articoli 7 e 8 della Costituzione, quelli di 
autorizzazione a ratificare trattati internazionali e quelli recanti misure 
anticongiunturali per il riequilibrio economico generale dello Stato e  
per la concessione di aiuti finanziari alle regioni115. 
Per i disegni di legge diversi da quelli ora indicati la funzione 
legislativa era esercitata dalla Camera dei deputati. Tuttavia il Governo 
o un quinto dei componenti del Senato della Repubblica potevano 
chiedere, entro quindici giorni dall' approvazione di un disegno di 
legge da parte della Camera dei deputati, che esso venisse sottoposto 
                                                        
115 F. CUOCOLO, Bicamerale: atto primo. Il progetto di revisione costituzionale, Giuffrè, Milano, 
1997.   
83 
 
all'esame del Senato. In tal caso il Senato, entro i trenta giorni 
successivi, poteva rinviare il disegno di legge con osservazioni e 
proposte alla Camera dei deputati, che si pronunciava in via definitiva 
entro trenta giorni. In caso di un disegno di legge dichiarato urgente i 
termini suddetti si intendevano ridotti della metà. 
L'articolo 72 della Costituzione veniva inoltre riformulato, in modo da 
disciplinare i procedimenti abbreviati per i disegni di legge dichiarati 
urgenti, a maggioranza assoluta dei componenti di ciascuna Camera, e 
la procedura in sede redigente116. 
Le proposte avanzate dal Comitato governativo ebbero sicuramente un 
ruolo rilevante nello sviluppo del dibattito sulla riforma delle 
istituzioni, ma ad esse non conseguirono dei veri e propri effetti 
sostanziali. Il documento conclusivo fu presentato alla Presidenza del 
Consiglio nel dicembre del 1994, ma la successiva crisi di governo e le 
conseguenti dimissioni da parte del Presidente del Consiglio 
impedirono di dare atto al progetto portato avanti dal Comitato 
Speroni. 
 
                                                        




6. La Commissione D'Alema  
 
 
La Commissione parlamentare per le riforme costituzionali della XIII 
legislatura, dopo la vittoria della coalizione di centro-sinistra, fu 
istituita dal Parlamento con la legge costituzionale 24 gennaio 1997, 
n.1. Composta da 35 senatori e 35 deputati e presieduta dall'on. 
D'Alema, essa aveva un mandato estremamente ampio in deroga alla 
procedura prevista dall'art. 138 Cost. Questo aspetto suscitò non poche 
critiche in dottrina sia sul metodo, in quanto derogatorio dell'art. 138 
Cost., sia sulla "portata" della riforma, in quanto l'intera modifica della 
seconda parte della Costituzione (specie in materia di forma di Stato, 
di forma di governo, di sistema delle garanzie e soprattutto di 
bicameralismo) non sarebbe stata conciliabile con il concetto di 
revisione costituzionale. La Commissione, il 30 giugno 1997, approvò 
un testo presentato all'esame della Camera dei deputati117. 
Per quanto riguarda la riforma del Parlamento si prevedeva la 
riduzione del numero dei parlamentari (fissato, per la Camera, tra i 400 
e i 500, e, per il Senato, a 200 membri eletti a suffragio universale 
diretto), il superamento del bicameralismo perfetto e l'attribuzione di 
funzioni diversificate per le due Camere. La Camera dei deputati, 
"Camera politica", dava la fiducia al governo ed era soggetta allo 
scioglimento. Il Senato, pur mantenendo il carattere di diretta 
investitura popolare, veniva svincolato dal rapporto di fiducia con il 
Governo, per assumere, nel sistema elettorale maggioritario, il ruolo 
prevalente di "Camera delle garanzie, di interessi e valori permanenti". 
Il  Senato continuava ad essere eletto su "base regionale" e a ciascuna 
Regione era assegnato un numero fisso di senatori indipendentemente 
                                                        
117 Queste le proposte: rovesciamento della tradizionale ripartizione delle competenze legislative 
tra Stato e Regioni; attribuzione di fondamentali competenze amministrative ai comuni e alle altre 
comunità locali; elezione popolare e diretta del Capo dello Stato ed una nuova forma di governo che 
stende e sviluppa nell'ambito nazionale le esperienze già in corso a livello locale; 
costituzionalizzazione del fine politico dell'Unione europea; rafforzamento del sistema delle 
garanzie nei rapporti tra le istituzioni, sul versante dei diritti dei cittadini e su quello dell'autonomia 
e dell'indipendenza della magistratura.   
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dalla relativa popolazione. Inoltre, al fine di tradurre nel nostro sistema 
l'esigenza di rappresentanza del territorio con una formula originale 
rispetto a modelli di altri Paesi e più adeguata alla specificità della 
nostra storia nazionale, era prevista una speciale Commissione delle 
autonomie territoriali, presieduta da un senatore e composta, 
rispettivamente per un terzo, da senatori, dai presidenti delle Regioni e 
delle Province autonome di Trento e di Bolzano, da rappresentanti 
degli Enti locali eletti secondo modalità da stabilirsi con legge 
approvata dalle due Camere. 
La funzione legislativa era ripartita tra la Camera politica e la Camera 
delle garanzie secondo i criteri intrecciati della materia e della 
funzione. La Camera dei deputati era legata al Governo dal rapporto di 
fiducia, dunque solamente essa poteva essere interessata dalle 
conseguenze di una crisi irreversibile del rapporto fiduciario e di 
conseguenza solamente essa poteva essere sciolta in anticipo dal 
Presidente della Repubblica. In termini pratici questa possibilità poteva 
significare che, mentre la Legislatura del Senato era comunque 
destinata a durare cinque anni, quella della Camera dei deputati 
avrebbe potuto essere più breve, con possibilità di termini di 
Legislatura sfalsati tra le due Assemblee parlamentari. In virtù del 
rapporto fiduciario alla Camera spettava dunque tutta la legislazione 
per l'attuazione del programma di governo e comunque riferibile 
all'indirizzo politico118. Il Senato poteva soltanto, su richiesta di un 
terzo dei componenti, richiamare i progetti approvati dalla Camera 
entro 10 giorni dalla loro trasmissione e, entro i successivi 30 giorni, 
proporre modifiche, sulle quali decideva in via definitiva la Camera 
dei deputati. 
 
                                                        
118 In particolare, per quanto riguarda i rapporti tra Parlamento e Governo in materia finanziaria, 
veniva poi previsto che il Governo potesse opporsi alle proposte di iniziativa parlamentare, dirette 
ad approvare disposizioni che comportino maggiori oneri per il bilancio. Per superare questa 
opposizione le Camere dovevano approvare le proposte con un quorum rafforzato, ossia a 
maggioranza assoluta dei componenti.  
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Il Senato partecipava invece alla funzione legislativa, in modo 
paritario, su materie espressamente elencate, oggetto di leggi 
bicamerali, quali: gli organi costituzionali e di rilievo costituzionale,  
l’istituzione e la disciplina delle Autorità di garanzia e di vigilanza,  le 
elezioni nazionali ed europee, i diritti fondamentali civili e politici e le 
libertà inviolabili della persona, l’informazione, la comunicazione 
radiotelevisiva, le norme penali, le norme processuali, gli ordinamenti 
giudiziari e l’ordinamento delle giurisdizioni, la concessione di 
amnistia e di indulto, la legislazione elettorale, gli organi di governo e 
le funzioni fondamentali di Comuni e Province. Le due Camere 
provvedevano anche all'approvazione dei progetti di autorizzazione 
alla ratifica dei trattati internazionali e di delegazione legislativa, 
quando questi riguardassero le stesse materie. 
Nel procedimento paritario i disegni di legge erano esaminati dalla 
Camera dei deputati, e, se approvati, venivano trasmessi al Senato 
della Repubblica; erano invece presentati per primi al Senato 
solamente i progetti di legge di iniziativa delle Assemblee regionali e 
di iniziativa popolare. In ogni caso, se la Camera che esaminava per 
seconda tali disegni di legge li approvava in un testo diverso da quello 
approvato dall'altra Camera, le disposizioni modificate sarebbero state 
assegnate a una speciale Commissione formata da un uguale numero di 
componenti delle due Camere, nominati dai rispettivi Presidenti in 
modo da rispecchiare la proporzione dei gruppi in ciascun ramo del 
Parlamento. Il testo adottato dalla Commissione speciale era 
conseguentemente sottoposto all’approvazione di ciascuna Camera con 
la sola votazione finale119. 
Per un terzo ambito di materie era infine previsto un procedimento 
misto: si trattava delle questioni per le quali la riforma prevedeva che il 
Senato deliberasse in sessione speciale a composizione mista, integrato 
da 200 consiglieri regionali, provinciali e comunali, eletti da appositi 
                                                        
119 G. LUPONE, Le riforma costituzionali dai comitati Ritz - Bonifacio - 1982 alla bicamerale 
D'Alema, Edizioni Scientifiche Italiane, Napoli, 1998. 
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collegi elettorali in ciascuna regione in numero pari ai rispettivi 
senatori 120 . I progetti di legge ricadenti in tale ambito erano 
necessariamente trasmessi ad approvati dal Senato, che appunto 
deliberava nella composizione integrata dai rappresentanti delle 
autonomie territoriali. Qualora tuttavia il Senato "integrato" avesse 
introdotto modifiche, sarebbe spettato alla Camera deliberare su di esse 
in via definitiva qualora riguardassero: legislazione elettorale, organi 
di governo, funzioni fondamentali di Comuni e Province, e tutela 
d’imprescindibili interessi nazionali nelle materie attribuite alla 
competenza legislativa delle Regioni. 
Con questo progetto la funzione di controllo veniva complessivamente 
potenziata con l'attribuzione del potere di inchiesta su iniziativa di 
minoranze qualificate nelle due Camere, ma alle sole commissioni 
d'inchiesta istituite presso il Senato erano attribuiti gli stessi poteri e gli 
stessi limiti dell'autorità giudiziaria. Infine, al Senato, proprio in 
considerazione dell'assenza del rapporto politico di fiducia,  spettavano 
le nomine di attribuzione parlamentare, comprese quelle delle autorità 
di vigilanza e di garanzia; nonché i pareri parlamentari, da esprimere in 
seduta pubblica della commissione competente sulle nomine, sulle 
proposte o designazioni del Governo. Alla legge bicamerale spettava la 
determinazione delle nomine sulle quali richiedere il parere 
parlamentare e di quelle invece di esclusiva responsabilità del 
Governo. 
Anche questo tentativo di riforma della costituzione non arrivò a 
compimento: l'accordo raggiunto in Commissione tra maggioranza ed 
opposizione non fu confermato in Aula e il provvedimento fu 
formalmente ritirato dal calendario dei lavori della Camera il 3 giugno 
1998. Tuttavia, effetti concreti dell'impegno di riforma costituzionale 
si ebbero con la quasi completa riscrittura del Titolo V della II parte 
                                                        
120 Presidenza del Consiglio dei Ministri, Dipartimento per le Riforme Istituzionali, Servizio per lo 
studio e il monitoraggio delle riforme istituzionali e relazioni esterne, Il superamento del 
bicameralismo paritario e perfetto nei principali tentativi di riforma costituzionale, Dossier di sintesi 
12 giugno 2013. 
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della Costituzione sulle Regioni, le province e i Comuni. Le leggi 
costituzionali n. 1 del 22 novembre 1999 e n. 2 del 31 gennaio 2001, 
approvate dalla maggioranza di centro-sinistra con il consenso 
dell'opposizione di centro-destra, hanno indotto rispettivamente 
l'elezione diretta dei Presidenti delle Regioni a statuto ordinario e dei 
Presidenti delle Regioni a statuto speciale e delle Province autonome 
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7. Il progetto di revisione della parte seconda della 
Costituzione della XIV legislatura 
 
Con la XIV legislatura si è aperta una nuova fase del dibattito sulle 
riforme istituzionali. Ancora una volta l'iniziativa è partita dal Governo 
di centro-destra: il Ministro per le riforme istituzionali, on. Bossi, ha 
presentato al Senato, il 26 febbraio del 2002, un disegno di legge 
costituzionale 122  volto a modificare l'art. 117 della Costituzione 
attraverso la c.d. "devoluzione" alla competenza legislativa esclusiva 
delle Regioni di 4 materie già oggetto di competenza concorrente: 
assistenza ed organizzazione sanitaria; organizzazione scolastica, 
gestione degli istituti scolastici e di formazione;definizione dei 
programmi scolastici e formativi di interesse specifico delle Regioni; 
polizia locale. Il testo è stato approvato in prima lettura dal Senato il 5 
dicembre 2002 e dalla Camera il 14 aprile 2003, qualche mese dopo il 
governo ha presentato, il 17 ottobre 2003, un ulteriore disegno di legge 
costituzionale di revisione dell'intera parte II della Costituzione che 
riprendeva anche i contenuti già approvati sulla competenza esclusiva 
per le Regioni, inserendoli in un più complessivo contesto di riforma 
sostanziale della forma di stato e della forma di governo. Il testo è stato 
approvato dall'Aula del Senato in prima deliberazione il 25 marzo 
2004; l'Atto Camera n. 4862 recante "Modificazioni della parte II della 
Costituzione", dopo l'approvazione della Camera, con numerosi 
emendamenti, il 18 ottobre 2004, è ritornato all'esame del Senato. Il 
primo passaggio da un ramo del Parlamento all'altro mirava a 
stemperare quelle asperità in materia di forma di governo e  di rapporti 
tra Stato e Regioni su cui il confronto tra le forze politiche era più 
acceso. Tuttavia, anche il progetto approvato in via definitiva di 
modifica di 53 articoli della Costituzione, ha continuato a registrare 
una forte contrapposizione fra maggioranza e opposizione. Con 
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riferimento alla forma di stato, la riforma devolutiva introduceva un 
federalismo con competenze esclusive dello Stato e competenze 
esclusive delle Regioni senza principi unificanti garantiti dalla 
legislazione concorrente. La reintroduzione dell'interesse nazionale 
diventava la via di garanzia dell'unità del paese. Con riferimento alla 
forma di governo veniva introdotto il "premierato assoluto" con potere 
di scioglimento della Camera e il superamento delle garanzie derivanti 
dalla riserva di tale potere al Presidente della Repubblica123.  
Il sistema bicamerale veniva profondamente riformato nella sua 
struttura e nelle sue funzioni. La camera dei deputati, di 500 membri, 
si ringiovaniva  con l'eleggibilità dei ventunenni rispetto ai 
venticinquenni della Costituzione vigente. A questi componenti si 
aggiungevano 18 deputati eletti nella circoscrizione estero, gli ex 
Presidenti della Repubblica, ed un massimo di 3 deputati a vita 
nominati dal Presidente della Repubblica. Il Senato diventava "Senato 
federale della Repubblica", composto di 252 membri, eletti a 
"suffragio universale e diretto su base regionale", contestualmente alle 
elezioni dei rispettivi Consigli regionali 124 . Anche il Senato si 
ringiovaniva. Per eleggere i senatori era sufficiente aver compiuto 18 
anni (rispetto ai 25 della Costituzione vigente), per essere eletti 
senatori 25 anni (rispetto agli attuali 40). Per essere eletti senatori si 
richiedeva un ulteriore requisito in modo da rendere la carica più 
legata al territorio. l'aver ricoperto o il ricoprire cariche pubbliche 
elettive in Enti territoriali locali o regionali nella Regione di 
riferimento, l'essere stati eletti senatori o deputati in quella Regione, 
oppure il risiedere in essa alla data di indizione delle elezioni. Ai 
                                                        
123 In realtà il rafforzamento del presidente del Consiglio non poggia su basi sicure perché per 
attuare il suo programma egli ha bisogno del consenso del Senato che non gli vota la fiducia e quindi 
non può essere sciolto e che può avere una maggioranza diversa da quella governativa. il rimedio a 
questa situazione è paradossale: il Premier, se si tratta di legge essenziale per l'attuazione del 
programma, può chiedere che decida la camera, dove può porre la fiducia; ma tale richiesta deve 
essere autorizzata dal Presidente della Repubblica con una valutazione fortemente discrezionale. 
124 Il principio della contestualità comportava questi effetti: in caso di proroga dei Consigli regionali, 
erano prorogati anche i senatori in carica; in caso di scioglimento dei Consigli regionali prima della 
durata ordinaria dei 5 anni, si riduce la durata in carica dei senatori.  
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senatori così eletti si aggiungevano, a determinate condizioni stabilite 
dal regolamento parlamentare e senza diritto di voto, i Presidenti delle 
Giunte regionali e dei Consigli provinciali autonomi (per un totale di 
22) ed un rappresentante per Regione eletto dal Consiglio delle 
autonomie locali (per un totale di 20). Tale partecipazione rimaneva 
marginale e non in grado di influenzare  le decisioni dell'Assemblea: 
tuttavia per la validità delle deliberazioni del Senato era richiesta non 
solo la tradizionale presenza della metà dei componenti, ma anche la 
presenza dei senatori espressi da almeno un terzo delle Regioni. 
Quanto alle differenze funzionali, la Camera dei deputati diventava 
Camera politica, unica titolare del rapporto di fiducia con il Governo e 
quindi soggetta allo scioglimento125; il Senato, escluso dal rapporto 
fiduciario, di conseguenza non poteva essere sciolto. L'ulteriore novità 
riguardava la funzione legislativa, esercitata collettivamente o ripartita 
per materia fra Camera e Senato secondo 3 distinti procedimenti 
legislativi: "bicamerale paritario", "bicamerale a prevalenza Camera", 
"bicamerale a prevalenza Senato", a seconda del contenuto del disegno 
di legge presentato126. 
Il procedimento bicamerale paritario riguardava le seguenti materie: la 
determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i 
diritti civili e sociali che devono essere garantiti su tutto il territorio 
nazionale; i sistemi di elezione per Camera e Senato; gli organi di 
governo e le funzioni fondamentali di Comuni, Province, Città 
metropolitane e l'ordinamento della Capitale; il federalismo fiscale; la 
definizione dell'esercizio del potere sostitutivo statale; l'istituzione di 
Commissioni d'inchiesta; l'istituzione di autorità amministrative 
                                                        
125 La Camera poteva essere sciolta , con decreto del Presidente della Repubblica, in 4 ipotesi : su 
richiesta del Primo Ministro che ne assumeva l'esclusiva responsabilità; in caso di morte o 
impedimento permanente accertato del Capo del Governo; in caso di dimissioni del Primo Ministro; 
in caso di approvazione di una mozione di sfiducia. In questo quarto caso non si dava luogo a 
scioglimento qualora la maggioranza espressa dalle elezioni, in numero non inferiore alla 
maggioranza dei componenti della Camera , avesse presentato una mozione di sfiducia costruttiva 
che obbligava alle dimissioni il primo Ministro in carica. 
126 C. FUSARO, La lunga ricerca di un bicameralismo che abbia senso, in Il governo dei cittadini: 
referendum elettorali e riforma della politica, Rubbettino Editore, 2007.   
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indipendenti nazionali; tutti i casi in cui la Costituzione rinvia 
espressamente alla legge dello Stato o della Repubblica o a leggi 
costituzionali; legge di principi in materia di elezioni regionali; legge 
sugli organi di giustizia amministrativa di primo grado; le leggi 
sull'ineleggibilità ed incompatibilità, sull'indennità parlamentare, sullo 
stato di guerra e su molte altre materie. 
La "competenza legislativa a prevalenza Camera" riguardava i progetti 
di legge concernenti le materie di competenza esclusiva statale (ad 
eccezione di alcune), i disegni di legge di ratifica dei trattati 
internazionali, i disegni di legge di bilancio e di rendiconto consuntivo. 
In questo caso, dopo l'approvazione del disegno di legge da parte della 
Camera, il Senato poteva proporre entro 30 giorni, ovvero 15 in caso di 
disegni di legge di conversione di decreto legge, modifiche sulle quali 
la Camera decideva in via definitiva. 
La "competenza legislativa a prevalenza Senato" riguardava i progetti 
di legge concernenti la determinazione dei principi fondamentali nelle 
materie a competenza concorrente. In questo caso, dopo l'approvazione 
del disegno di legge da parte del Senato, la Camera poteva proporre 
entro 30 giorni, ovvero 15 in caso di disegni di legge di conversione di 
decreto legge, modifiche sulle quali il Senato decideva in via 
definitiva. Va considerato che nel Senato non vi era una maggioranza 
legata al Governo e che il Senato poteva decidere su materie di 
contenuto politico, dalla politica industriale a quella energetica, alle 
politiche sociali, alla distribuzione delle risorse agli Enti locali, materie 
inevitabilmente oggetto del programma di governo che potrebbe essere 
paralizzato nella sua attività dalle decisioni del Senato127. Per questo il 
Primo Ministro, ove avesse ritenuto che proprie modifiche proposte e 
non approvate dal Senato federale fossero state essenziali per 
l'attuazione del suo programma ovvero per la tutela dell'unità giuridica 
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o economica, ovvero per le stesse motivazioni alla base del potere 
sostitutivo statale, poteva chiedere al Presidente della Repubblica, che 
ne verificava i presupposti, di esporre le proprie ragioni al Senato che 
avrebbe deciso entro 30 giorni. Se tali modifiche non fossero state 
accolte, il progetto di legge sarebbe stato trasmesso alla Camera che 
avrebbe deciso in via definitiva a maggioranza assoluta. 
I conflitti di competenza tra le Camere erano decisi in modo 
insindacabile dai Presidenti delle Assemblee. In mancanza di accordo 
tra le due Camere sul medesimo testo legislativo, era prevista la 
convocazione da parte dei Presidenti delle due Assemblee, d'intesa tra 
loro, di una Commissione bicamerale formata secondo il criterio di 
proporzionalità rispetto alla composizione delle due Camere, per la 
redazione di un testo unificato da sottoporre al voto finale delle due 
Assemblee, senza possibilità di emendamenti. 
Il testo di legge è stato oggetto di critica da parte della Conferenza dei 
Presidenti delle Giunte regionali e da parte della dottrina nel corso 
delle audizioni svoltesi presso la I Commissione Affari costituzionali 
della Camera dei deputati (nei mesi di maggio e giugno 2004) e quella 
del Senato della repubblica (nei mesi di novembre  e dicembre 2004). 
Per le regioni il testo approvato dalla Camera nell'ottobre 2004 non 
definiva un'architettura costituzionale rispettosa dell'unitarietà della 
Repubblica e, al tempo stesso, autonomista, cooperativa, semplificata 
ed efficace, in grado di superare incertezze e conflittualità. Inoltre, il 
Senato "così detto federale", era tale solo di nome, e la complessa e 
macchinosa tripartizione di fonti era destinata a sommare alla 
conflittualità esistente tra Stato e Regioni, una inedita conflittualità tra 
gli stessi rami del Parlamento128. 
Duplici le posizioni della dottrina: da un lato, vi era chi condivideva il 
metodo seguito dal Governo, giudicando positivamente la parte 
relativa alla forma di governo ed al sistema delle garanzie, ma 
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esprimendo forti critiche verso la riforma del bicameralismo in quanto 
non istituiva un reale Senato federale; dall'altro vi era chi contestava 
radicalmente l'intero progetto di revisione costituzionale, nel metodo 
come nel contenuto, denunciando la conflittualità o le paralisi che essa 
avrebbe provocato nei rapporti tra gli organi costituzionali e nei 
rapporti tra Stato e Regioni. Il progetto di revisione costituzionale 
approvato dalle Camere, a maggioranza assoluta, è stato bocciato nel 
referendum del 25 e 26 giugno 2006, da oltre il 61 per cento dei voti 
validi; la partecipazione al voto è stata superiore al 52 per cento degli 
aventi diritto. 
In definitiva anche il lavoro della XIV legislatura ha registrato un 
doppio fallimento: da un lato, non è stata avviata la sperimentazione in 
attesa della riforma del Parlamento e, dall'altro, l'attenzione 
concentrata sulla grande riforma, con la forte contestazione politica 
della revisione voluta nel 2001 dal centro sinistra, ha di fatto impedito 
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8. Il progetto di riforma del bicameralismo della XV 
legislatura  
 
Con l'avvio della XV legislatura  la maggioranza parlamentare di 
centro-sinistra era abbastanza solida alla Camera, grazie al premio di 
maggioranza della legge elettorale, ma molto debole al Senato. 
Numerosi furono i progetti di riforma costituzionale del bicameralismo 
presentati alla Camera dei deputati da parlamentari di maggioranza e 
opposizione: l'esame in Commissione Affari costituzionali portò 
all'approvazione di un testo, la c.d. "Bozza Violante"130,  all'ordine del 
giorno dell'Assemblea del 22 ottobre 2007. In esso veniva espressa la 
volontà di superare il bicameralismo paritario, differenziando le due 
Camere con riguardo al titolo di legittimazione, alla composizione, alle 
modalità di partecipazione al procedimento legislativo, alla sussistenza 
del rapporto fiduciario con il Governo. 
Il numero dei deputati passava da 630 a 500; la riduzione era 
consistente anche al Senato, anche se variabile, in quanto l'Assemblea 
veniva eletta non più a suffragio universale e diretto, ma "in secondo 
grado" dai Consigli regionali e dai Consigli delle autonomie locali. La 
rappresentanza politica veniva così finalmente integrata con la 
rappresentanza territoriale nella seconda Camera. Il "Senato della 
Repubblica" diventava "Senato federale della Repubblica". La nuova 
denominazione evidenziava la volontà di individuare nel senato 
l'organo costituzionale che connotava la scelta in senso federalista del 
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progetto di riforma, e l'organo nel quale si intendeva realizzare il 
raccordo tra le potestà legislative e normative delle autonomie 
territoriali e dello Stato (enti costitutivi della Repubblica ai sensi 
dell'art. 114 della Costituzione) e la partecipazione del sistema politico 
regionale e locale alle funzioni "alte" dell'ordinamento costituzionale. 
Per questo si proponeva il principio della contestualità: i senatori eletti 
in ciascuna Regione o Provincia autonoma restavano in carica fino alla 
data della proclamazione dei nuovi senatori della medesima Regione o 
Provincia autonoma. La durata del Senato non era, quindi, definita ma 
soggetta a rinnovi parziali, più o meno ampi, in occasione del rinnovo 
dei singoli Consigli regionali o delle due Province autonome. Mentre 
la Camera, che durava 5 anni, poteva essere sciolta il Senato avrebbe 
avuto una continuità istituzionale maggiore. 
Quanto alla composizione, la novità più rilevante era l'elezione di 
secondo grado della maggior parte dei senatori, da parte dei Consigli 
regionali tra i propri componenti, con voto limitato al fine di garantire 
la rappresentanza delle minoranze. Le modalità di elezione sarebbero 
state definite da una legge dello Stato. Il progetto di riforma stabiliva il 
numero degli eletti in ciascuna Regione collegandolo alla popolazione 
e superando il criterio della stretta proporzionalità: 5 senatori nelle 
Regioni con popolazione sino a un milione di abitanti, 7 senatori nelle 
Regioni con più di un milione e fino a 3 milioni di abitanti; 9 senatori 
nelle Regioni con più di 3 milioni e fino a 5 milioni di abitanti; 10 
senatori nelle Regioni con più di 5 milioni e fino a 7 milioni di 
abitanti; 12 senatori nelle Regioni con più di 7 milioni di abitanti. 
Nelle Regioni Valle d'Aosta e Molise i rispettivi Consigli regionali 
eleggevano un solo senatore. Un'ulteriore quota di senatori veniva 
eletta dal Consiglio delle autonomie locali; in rappresentanza di queste 
autonomie erano eleggibili i Consiglieri comunali, provinciali e delle 
città metropolitane131 . Il Consiglio, previsto dalla riforma del 2001 
                                                        
131 L. CASTELLI, Il Senato delle autonomie: ragioni, modelli, vicende, CEDAM, Padova, 2010. 
97 
 
come organo di consultazione fra la regione e gli Enti locali, per la cui 
disciplina l'art. 123 Cost. rinvia agli Statuti regionali, sarebbe stato 
regolato, secondo il progetto di riforma, da una legge dello Stato per 
assicurare l'omogeneità dei principi fondamentali nella sua formazione 
e composizione. 
Al rafforzamento della legittimazione della rappresentanza 
corrispondeva il rafforzamento dei poteri di indirizzo e di 
coordinamento del Presidente del Consiglio. Si trattava di incisive 
novità che avrebbero dovuto condurre alla semplificazione del 
rapporto di fiducia , riservato alla Camera dei deputati, e del 
procedimento legislativo. Infatti, dopo la nomina da parte del 
Presidente della Repubblica, valutati i risultati delle elezioni per la 
Camera dei deputati, il Presidente del Consiglio presentava il proprio 
Governo, chiedeva la fiducia della Camera e, nell'ambito della 
compagine governativa, proponeva per la nomina e la revoca dei 
Ministri. Nei rapporti con il Parlamento, la stabilità del Governo era 
garantita con ulteriori razionalizzazioni: il Senato federale era escluso 
dal rapporto di fiducia; per la presentazione di una mozione di sfiducia 
era richiesto il quorum  di almeno un terzo dei deputati, rispetto 
all'attuale quorum di un decimo; era prevista la maggioranza assoluta 
per la relativa approvazione; il Governo vedeva garantita l'attuazione 
del suo programma perché poteva chiedere l'iscrizione prioritaria di un 
suo disegno di legge all'ordine del giorno e definire entro una data 
determinata il relativo voto132. 
Il bicameralismo, imperfetto quanto al rapporto di fiducia con il 
Governo, si riproponeva "quasi paritario" nella funzione legislativa: 
come sottolineava la relazione , l'obiettivo perseguito era quello di 
assicurare una significativa partecipazione del nuovo Senato federale a 
tutte le procedure legislative. Veniva mantenuto il suo ruolo paritario 
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nell'adozione delle scelte "di sistema". Nel procedimento bicamerale 
paritario la funzione legislativa era esercitata collettivamente dalle due 
Camere , per l'approvazione dei provvedimenti che incidevano 
direttamente sull'assetto costituzionale o riguardavano i rapporti fra lo 
Stato e gli altri enti che costituiscono la Repubblica133. Nella restante 
attività legislativa invece, il ruolo veniva ridimensionato per evitare 
veti non superabili, tali da paralizzare l'iter legislativo e impedire 
l'attuazione del programma sul quale il Presidente del Consiglio avesse 
ottenuto la fiducia della Camera. Per questo si prevedevano tre diversi 
procedimenti legislativi, definendo i tempi di esame e limitando la 
navetta fra le Camere. Dunque, oltre al procedimento bicamerale 
paritario, vi era il procedimento legislativo "a prima lettura del Senato" 
e il procedimento "a prevalenza Camera".  
Mentre il procedimento "a prima lettura del Senato" riguardava 
solamente le leggi statali "aventi lo scopo di determinare i principi 
fondamentali" nelle materie rientranti nella competenza legislativa 
concorrente tra Stato e Regioni, il procedimento "a prevalenza 
Camera" era quello normalmente usato, in quanto la riforma contenuta 
nella Bozza Violante andava a stabilire una competenza legislativa 
generale monocamerale, in favore appunto della Camera dei deputati. 
Nel procedimento "a prima lettura del Senato", la proposta di legge 
esaminata, ed eventualmente emendata dal Senato federale, veniva 
trasmessa (dopo la sua approvazione), alla Camera dei deputati, alla 
quale spettava l’esame in seconda lettura e l’approvazione in via 
definitiva. Nel corso di tale esame la Camera poteva certamente 
                                                        
133 Si tratta delle leggi costituzionali e di quelle in materia elettorale; delle leggi che disciplinano. gli 
organi di governo e le funzioni fondamentali di Comuni, Province,e Città metropolitane, 
l'ordinamento di Roma, capitale della Repubblica; l'attribuzione a Regioni a statuto ordinario di 
forme e condizioni particolari di autonomia; le procedure e l'esercizio del potere sostitutivo con 
riguardo alla partecipazione delle Regioni alla "fase ascendente e discendente" del diritto 
comunitario e all'esecuzione degli accordi internazionali, nonché il "potere estero" delle Regioni; i 
principi fondamentali concernenti il sistema di elezione e i casi di ineleggibilità e di incompatibilità 
del presidente e degli altri componenti della giunta regionale nonché dei consiglieri regionali; i 
principi fondamentali per la formazione e la composizione dei Consigli delle autonomie locali; il 
passaggio di Province o Comuni da una Regione ad un'altra; il mutamento delle circoscrizioni 
provinciali e l'istituzione di nuove Province; delle leggi che istituiscono e disciplinano le Autorità di 
garanzia e di vigilanza; delle leggi in materia di tutela delle minoranze linguistiche.   
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modificare il testo approvato dal Senato federale: ma qualsiasi 
emendamento doveva essere approvato a maggioranza assoluta dei 
componenti l’Assemblea. Nel procedimento "a prevalenza Camera", al 
contrario, il testo di riforma precisava che alla Camera dei deputati 
spettava sia l’esame del testo in prima lettura, sia la deliberazione 
definitiva sulle modifiche eventualmente apportate dal Senato federale; 
a quest’ultimo era infatti data la facoltà, su richiesta di un quinto dei 
componenti entro 30 giorni, di approvare modifiche, sulle quali la 
Camera si pronunciava in via definitiva mediante una maggioranza 
semplice; solamente in caso di modifiche relative a materie di cui 
all’art. 118.2 e 3 Cost. (funzioni amministrative proprie degli enti 
locali e leggi sulle forme di coordinamento stato-regioni in materia di 
immigrazione e sicurezza) e all’art. 119.3.5.6 Cost. (fondo 
perequativo, risorse aggiuntive per la promozione dello sviluppo e 
patrimonio degli enti locali) il potere della Camera di respingere o di 
apportare correzioni alle modifiche proposte dal Senato era sottoposto 
alla condizione di raggiungere un numero di voti pari alla maggioranza 
assoluta dei suoi componenti134. 
In conclusione anche tale progetto riformatore inerente la seconda 
parte della Costituzione alla fine sfumò: infatti, la discussione 
parlamentare sulla Bozza Violante si interruppe il 13 novembre 2007, 
a causa dello scioglimento anticipato delle Camere dovuto alla crisi del 
Governo Prodi, aperta dal voto di sfiducia in Senato. 
 
                                                        
134 L. CASTELLI, Il Senato delle autonomie: ragioni, modelli, vicende, CEDAM, Padova, 2010. 
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9. Atto Camera 5386: modifiche alla parte seconda della 




Anche nella XVI Legislatura si cercò di attuare una riforma 
complessiva dell’ordinamento della Repubblica, e, in particolare, della 
seconda parte della Costituzione, così da modificare l’assetto delle due 
Camere e la forma di governo. Il lavoro legislativo a ciò finalizzato 
venne preceduto da un dibattito su atti di indirizzo, che si concluse il 9 
giugno 2009 alla Camera, con approvazione di una mozione dei gruppi 
di maggioranza, e il 2 dicembre 2009 al Senato, con approvazione di 
tre mozioni, presentate sia da gruppi di maggioranza sia di 
opposizione. Nella mozione approvata alla Camera (posto il confronto 
tra maggioranza ed opposizione sui temi della revisione della II Parte 
della Costituzione come metodo per la predisposizione di riforme 
costituzionali e stabilite, come base di partenza del confronto stesso, la 
riforma approvata nella XIV legislatura nonché la cosiddetta "bozza 
Violante") venivano individuati alcuni indirizzi di riforma e si invitava 
il Governo ad adottare iniziative rispettando a pieno l'autonomia delle 
Camere. Nelle mozioni approvate al Senato si metteva in luce 
l'esigenza di un confronto parlamentare in spirito di leale 
collaborazione. Il lavoro sui progetti di riforma presso il Senato si 
concluse poi il 25 luglio 2012 con l’approvazione in Assemblea del 
progetto di legge (A.S. 24 e abb. A)135 . Il testo fu trasmesso alla 
Camera, dove la Commissione Affari costituzionali ne iniziò l’esame, 
che, tuttavia, non si concluse a causa delle divergenze politiche 
riguardanti le disposizioni sulla forma di governo introdotte dal Senato 
                                                        
135 Camera dei deputati XVII legislatura, Servizio studi - Dipartimento Istituzioni, Il bicameralismo 




(A.C. 5386)136; anche questo tentativo di riforma dunque non ebbe 
successo, ciò nonostante pare opportuno esporne sinteticamente il 
contenuto. 
La riforma del bicameralismo si incentrava sulla previsione di due 
Camere, Camera dei deputati e Senato federale, in un sistema di 
bicameralismo non simmetrico, apprezzabile però solo sotto il profilo 
delle funzioni, limitatamente a quella legislativa. L’art. 94 Cost. non 
veniva toccato e di conseguenza entrambe le Camere erano titolari del 
rapporto fiduciario con il Governo. Con una modifica all’art. 137 
Cost., veniva attribuita ad un quarto dei componenti di una Camera la 
facoltà di sollevare, dinanzi alla Corte costituzionale, la questione di 
legittimità costituzionale delle leggi approvate dal Parlamento o di 
decreti legislativi per violazione o eccesso di delega, entro trenta giorni 
dalla loro entrata in vigore. Tale modifica poneva una riserva di legge 
costituzionale per stabilire condizioni, limiti e modalità di esercizio di 
tale facoltà. 
Dal punto di vista della costituzione degli organi, entrambe le Camere 
avevano una legittimazione universale e diretta, con la precisazione 
che per i lavori del Senato era prevista un’integrazione con 
rappresentanti delle regioni. Il numero dei componenti della Camera 
era ridotto a 508, otto dei quali eletti nella circoscrizione Estero, e il 
requisito di età per l’elettorato passivo passava da 25 a 21 anni, mentre 
quello dell’elettorato attivo coincideva con la maggiore età. Il Senato 
invece, con il testo varato dall’Assemblea, assumeva negli articoli 55 e 
57 la denominazione di  "Senato Federale della Repubblica"137, ma a 
tale denominazione non era ricondotto alcun effetto sulla 
denominazione del Parlamento né sull’art. 5 Cost.. Il Senato era 
                                                        
136 Camera dei deputati XVII legislatura, Servizio studi - Dipartimento Istituzioni, Il bicameralismo 
nei progetti di riforma costituzionale, legislature IX - XVI, 11 giugno 2013. 
137 Rimaneva, invece, l’attuale denominazione di Senato della Repubblica in sette articoli, 
nonostante che alcuni di essi siano stati comunque oggetto di modifiche: si tratta degli artt. 60, 
comma primo, non modificato, 72, comma terzo, modificato, 85, comma secondo, modificato, 86, 
comma secondo, modificato, mentre all’86, comma primo, non modificato, resta l’attuale 
formulazione “Senato” senza ulteriori specificazioni, 96, comma primo, non modificato, 126, comma 
primo, modificato, e 126, primo comma, terzo periodo, modificato. 
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costituito da 250 senatori e, poiché il testo della riforma non 
modificava l’art. 59 Cost., l’effettivo numero dei suoi componenti 
risultava quindi anche in base agli ex Presidenti della Repubblica, 
senatori di diritto a vita, nonché ai cittadini nominati senatori a vita dal 
Presidente delle Repubblica per altissimi meriti. Il Senato era eletto a 
base regionale, a suffragio universale, senza la circoscrizione Estero 
(alla quale il testo della Commissione, che prevedeva 254 senatori, 
destinava 4 seggi); inoltre, nell’art. 57, terzo comma, Cost. era 
introdotta una riserva di legge per l’elezione del Senato a garanzia 
della rappresentanza territoriale. Nessuna Regione poteva avere un 
numero di senatori inferiore a sei, tranne il Molise che ne aveva due e 
la Valle d'Aosta uno. La ripartizione dei seggi fra le Regioni avveniva 
in proporzione alla popolazione delle Regioni, come risultava 
dall'ultimo censimento generale, sulla base dei quozienti interi e dei 
più alti resti. Il requisito di età per l’elettorato passivo era stabilito a 35 
anni, mentre quello dell’elettorato attivo coincideva con la maggiore 
età, come alla Camera138. 
Oltre a ciò l’art. 57, sesto comma, Cost. metteva in primo piano la 
natura regionale della rappresentanza dei senatori, prevedendo la 
partecipazione di un rappresentante per ogni Regione ai lavori del 
Senato. La determinazione dell’ambito dei lavori oggetto di 
partecipazione era rimessa al regolamento dello stesso Senato, con 
l’unico vincolo della garanzia della partecipazione con diritto di voto 
per le materie di legislazione concorrente o di interesse degli enti 
territoriali. Il testo lasciava aperte alcune questioni, come quelle 
dell’eventuale concorso di tali rappresentanti alla formazione del 
rapporto di fiducia con il Governo, e al voto in caso di posizione di 
questione di fiducia, materia disciplinata in via di prassi al Senato. 
                                                        
138 Presidenza del Consiglio dei Ministri, Dipartimento per le Riforme Istituzionali, Servizio per lo 
studio e il monitoraggio delle riforme istituzionali e relazioni esterne, Il superamento del 
bicameralismo paritario e perfetto nei principali tentativi di riforma costituzionale, Dossier di sintesi 




L’elezione dei rappresentanti delle regioni avveniva “all’inizio di ogni 
legislatura regionale” e la partecipazione ai lavori non conferiva ai 
rappresentanti regionali la qualità di componente del Senato; tanto che, 
pur riconoscendo loro la prerogativa dell’insindacabilità per le opinioni 
espresse e i voti dati, ad essi non spettava l’indennità parlamentare. 
Ogni rappresentante era eletto, tra i propri componenti, da ciascun 
consiglio o assemblea regionale e, per la Regione Trentino-Alto Adige, 
venivano eletti due rappresentanti ciascuno dai Consigli delle Province 
autonome. 
In materia di procedimento legislativo, la riforma interveniva per 
modificare l’articolo 72, senza toccare la disciplina dell’iniziativa 
legislativa (art. 71), della promulgazione e della pubblicazione (art. 
73). Le modifiche non riguardavano le vigenti previsioni in base alle 
quali: ogni disegno di legge presentato ad una Camera, secondo le 
norme del suo regolamento, era esaminato da una commissione e poi 
dalla Camera stessa, che procedeva all'approvazione articolo per 
articolo e con votazione finale; la procedura normale di esame e di 
approvazione era sempre adottata per i disegni di legge in materia 
costituzionale ed elettorale, di delegazione legislativa, di conversione 
in legge dei decreti con forza di legge, di autorizzazione a ratificare 
trattati internazionali, di approvazione di bilanci e consuntivi. Erano 
oggetto di limitate modifiche le previsioni che rimettevano 
all’autonomia regolamentare delle Camere la disciplina di procedure 
decentrate, cioè dei casi e delle forme di deferimento dell’esame e 
dell’approvazione dei disegni di legge alle Commissioni, nonché le 
forme di pubblicità dei lavori delle Commissioni stesse. 
Per la parte oggetto di sostanziale riforma, il nuovo testo dell’art. 72 
permetteva un superamento eventuale del c.d. bicameralismo perfetto 
e, in relazione ad esso, dall’art. 70 (il quale prevedeva che la funzione 
legislativa fosse esercitata dalle due Camere) veniva estromesso 
l’avverbio “collettivamente”. Venivano dunque distinti, in base ai 
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poteri che ciascuna delle due Camere esercitava nella formazione della 
relativa legge: un procedimento “perfettamente bicamerale” (era il 
procedimento attraverso il quale le due Camere esercitavano, 
necessariamente, collettivamente la funzione legislativa) e un 
procedimento “eventualmente monocamerale” (che nasceva alla 
Camera o al Senato, a seconda della competenza, e riguardo al quale 
l’altro ramo del Parlamento poteva deliberare l’esame, da effettuare in 
tempi predefiniti).  
Al procedimento necessariamente bicamerale erano destinati i progetti 
di legge quando: la Costituzione prescriveva una maggioranza speciale 
di approvazione o essi disponevano la conversione di decreti-legge; il 
procedimento era necessariamente bicamerale anche in materia 
costituzionale, elettorale, di prerogative e funzioni degli organi 
costituzionali e dei rispettivi componenti, di delegazione legislativa, di 
bilanci e consuntivi. Risultavano tendenzialmente coincidenti le 
fattispecie di bicameralismo necessario con quelle che richiedevano la 
“procedura normale”, cioè non decentrata, ma non era inclusa tra le 
leggi necessariamente bicamerali l’autorizzazione a ratificare trattati 
internazionali, per cui era prevista la riserva di Assemblea, ai sensi 
dell’art. 72, sia nella formulazione vigente, che in quella novellata. La 
determinazione della Camera presso la quale iniziava il procedimento 
era conseguente alla discrezionale scelta del presentatore solo nel caso 
di progetti di legge che richiedevano procedimenti perfettamente 
bicamerali. Infatti, i progetti di legge che avessero riguardato, 
prevalentemente, le materie di cui all’articolo 117, terzo comma, e 
all’articolo 119, nonché per le leggi di cui agli articoli 122, 125, 132, 
secondo comma, e 133 avrebbero dovuto essere presentati al Senato 
della Repubblica ai sensi del novellato terzo comma dell’art. 72. Gli 
articoli indicati si riferiscono essenzialmente a: legislazione 
concorrente, autonomia finanziaria e patrimoniale degli enti territoriali, 
fondo perequativo, risorse aggiuntive o interventi speciali per gli stessi 
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enti, principi fondamentali in tema di sistema elettorale e ineleggibilità 
e incompatibilità dei componenti degli organi delle regioni, organi di 
giustizia amministrativa di primo grado, mutamento delle 
circoscrizioni regionali, provinciali e comunali. 
Dal testo approvato dal Senato era stata espunta l’ulteriore fattispecie 
di procedimento perfettamente bicamerale, prevista dal testo della 
Commissione, dei disegni di legge del Governo, vertenti nelle materie 
attribuite alla potestà legislativa regionale di cui all’art. 117, quarto 
comma, finalizzati a garantire l’unità giuridica o economica della 
Repubblica, purché nel rispetto dei princìpi di leale collaborazione e di 
sussidiarietà139. 
La partecipazione ai lavori del Senato dei rappresentanti delle 
Autonomie con diritto di voto sulle materie di legislazione concorrente 
ovvero di interesse degli enti territoriali costituiva il presupposto della 
previsione dell’inizio del procedimento presso il Senato per le 
fattispecie sopra indicate, riconducibili, al di là della legislazione 
concorrente, alla formula dell’interesse degli enti territoriali. 
Ai Presidenti delle Camere, di intesa tra loro, era rimessa la decisione 
di assegnazione dei progetti di legge alla Camera ritenuta competente. 
Tali decisioni erano definite non sindacabili in alcuna sede. 
Per il procedimento legislativo eventualmente monocamerale, si 
prevedeva che “il disegno di legge, approvato da una Camera, fosse 
trasmesso all'altra e si intendeva definitivamente approvato se entro 
quindici giorni dalla trasmissione questa non avesse deliberato di 
disporne il riesame su proposta di un terzo dei suoi componenti.” La 
Camera che disponeva il riesame del disegno di legge doveva 
approvarlo o respingerlo entro i trenta giorni successivi alla decisione 
di riesame. Se tale Camera approvava con emendamenti o respingeva 
il disegno di legge, questo era trasmesso alla prima Camera, che 
                                                        
139 Il testo approvato dalla Commissione il 29 maggio 2012 attribuiva alla competenza del Senato 




deliberava in via definitiva. Pertanto, la Camera prima assegnataria era 
anche decisore ultimo e la navetta parlamentare trovava il limite 
invalicabile complessivo di tre letture. La riforma introduceva una 
sorta di silenzio assenso con effetto sul perfezionamento del 
procedimento legislativo, in quanto se non era deliberato il riesame o 
trascorreva inutilmente il relativo termine, il disegno di legge si 
intendeva definitivamente approvato. 
In conclusione vi è da ricordare che il testo della riforma modificava 
l’art. 137 Cost. attribuendo a un quarto dei componenti di una Camera 
la facoltà di sollevare la questione di legittimità costituzionale delle 
leggi approvate dal Parlamento o di decreti legislativi per violazione o 
eccesso di delega, entro trenta giorni dalla loro entrata in vigore, 
rimettendo alla legge costituzionale la determinazione di condizioni, 
limiti e modalità di esercizio di tale facoltà140. 
Come enunciato ad inizio paragrafo anche questo tentativo di riforma 
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Trascorsa la XVI legislatura senza significativi interventi parlamentari 
in materia, anche a causa dell'evidenziarsi della crisi economica e delle 
connesse vicende politico-istituzionali141, si è giunti infine alla  XVII 
legislatura, che si è aperta con un singolare tentativo messo in opera 
dal Presidente della Repubblica, il quale ha nominato un ristretto 
numero di esperti (dieci complessivamente), divisi in due commissioni, 
allo scopo di elaborare proposte programmatiche per il governo che 
avrebbe dovuto costituirsi. Una di queste commissioni ha ricevuto il 
compito di elaborare proposte in materia di riforme costituzionali: 
composta da quattro persone142 essa ha elaborato un documento, che 
tuttavia non ha avuto alcun esito concreto. 
Nominato il Governo presieduto da Enrico Letta, questi ha provveduto 
a sua volta alla nomina di una "Commissione per le riforme 
costituzionali", composta da 35 esperti esterni al Parlamento, affiancati 
da un Comitato di redazione composto da altri sette giuristi: tale 
Commissione ha elaborato alcune proposte di riforma della 
Costituzione che, nelle intenzioni del Governo, avrebbero dovuto 
indicare al Parlamento la strada da seguire143. Per quanto riguarda la 
riforma del bicameralismo, tutti i componenti la Commissione si sono 
dichiarati d'accordo nel superamento del bicameralismo paritario e 
nella trasformazione del Senato in camera territoriale, senza rapporto 
di fiducia con il governo. Sulla composizione di tale Senato però sono 
state manifestate opzioni molto diverse: ci si chiedeva se i suoi 
componenti dovessero essere eletti direttamente dai cittadini o dai 
                                                        
141 L'intervento dell'Unione europea sulla situazione italiana, le dimissioni di Berlusconi e la nascita 
del Governo Monti, la riforma costituzionale dell'art. 81 in materia di pareggio di bilancio.  
142 Valerio Onida, Mario Mauro, Gaetano Quagliarello e Luciano Violante.  
143 E.ROSSI, Una Costituzione migliore ? Contenuti e limiti della riforma costituzionale, Pisa 
University Press, Vicopisano, 2016. 
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Consigli regionali, se ci dovessero essere o meno membri di diritto, se 
questa Camera dovesse essere rappresentativa anche dei Comuni o 
soltanto delle Regioni. 
Parallelamente alla nomina della Commissione, il Governo Letta ha 
proceduto altresì a presentare un disegno di legge costituzionale (n. 
1359: A.S. 813), finalizzato a introdurre una deroga al procedimento di 
revisione costituzionale stabilito dall'art. 138 Cost., sul modello delle 
leggi costituzionali n. 1/1993 e n. 1/1997. Tale procedimento 
prevedeva l'istituzione di un comitato bicamerale; il lavoro del 
comitato doveva essere poi trasmesso alle Camere per la discussione e 
approvazione nelle procedure ordinarie, ma con la previsione di un 
termine per la conclusione dei lavori parlamentari (entro 18 mesi 
dall'avvio). Per rispettare tale termine, il Comitato avrebbe dovuto 
concludere il proprio esame in sede referente entro quattro mesi dal 
suo insediamento; ciascuna Camera avrebbe avuto tre mesi per la 
deliberazione; le ultime due deliberazioni sarebbero dovute avvenire 
ad intervallo non minore di un mese, a maggioranza assoluta dei 
componenti144. 
L'altra novità del procedimento riguardava la fine dell'iter: una volta 
che le riforme fossero state effettivamente approvate dal Parlamento, 
era prevista la possibilità di richiedere comunque (e quindi anche nel 
caso di approvazione all'unanimità da parte delle due Camere) la 
sottoposizione a referendum confermativo della legge, o delle leggi, di 
revisione costituzionale approvate. Se dunque con la prima 
innovazione si voleva velocizzare la procedura , con questa seconda si 
intendeva garantire il voto popolare. 
In generale occorre dire che le deroghe all'art. 138 sarebbero state 
meno gravi rispetto a quelle previste dalle due leggi costituzionali 
precedenti (del 1993 e del 1997), riguardando soltanto la parte 
preparatoria dell'esame parlamentare, i tempi particolarmente stretti  e 
                                                        
144 E.ROSSI, Una Costituzione migliore ? Contenuti e limiti della riforma costituzionale, Pisa 
University Press, Vicopisano, 2016 
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l'estensione dei casi in cui poter richiedere il referendum: e tuttavia si 
sarebbe trattato, per la terza volta, di deroghe all'art. 138 Cost. 
Tale disegno di legge è stato approvato in prima lettura sia dal Senato 
che dalla Camera (rispettivamente l'11 luglio 2013 e il 10 settembre 
2013), ed in seconda lettura (con la maggioranza dei due terzi) dal 
Senato il 23 ottobre 2013. Con la caduta del governo Letta e il 
subentro del Governo guidato da Matteo Renzi, il disegno di legge è 
stato abbandonato, sebbene risulti ancora all'esame della I 



































La riforma del bicameralismo e il nuovo Senato 




1. Motivi e obiettivi della riforma costituzionale 
 
 
Dopo un dibattito ormai più che trentennale e dopo numerosi tentativi 
di riforma naufragati o riusciti solo in parte, ma con esiti che quasi tutti 
giudicano controversi, la revisione della parte seconda della 
Costituzione non poteva più aspettare. Negli ultimi anni il sistema 
istituzionale si è dovuto confrontare con potenti e repentine 
trasformazioni, che hanno prodotto rilevanti effetti sui rapporti tra 
Governo, Parlamento e Autonomie territoriali, incidendo 
indirettamente sulla stessa forma di Stato e di Governo, senza tuttavia 
che siano stati adottati interventi diretti a ricondurre in modo organico 
tali trasformazioni entro un rinnovato assetto costituzionale. Da anni 
l'Italia è soggetta a gravi problematiche che necessitano profondi 
interventi di riforma, tra queste: la cronica debolezza degli esecutivi 
nell’attuazione del programma di governo, la lentezza e la farraginosità 
dei procedimenti legislativi, il ricorso eccessivo (per numero e per 
eterogeneità dei contenuti) alla decretazione d’urgenza e l’emergere 
della prassi della questione di fiducia su maxiemendamenti, 
l’alterazione della gerarchia delle fonti del diritto e la crescente 
entropia normativa, le difficoltà di attuazione di una legislazione 
alluvionale, troppo spesso instabile e confusa, e l’elevata conflittualità 
tra i diversi livelli di governo. Non a caso il carattere assolutamente 
prioritario delle riforme, costituzionali ed elettorali, è stato più volte 
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sottolineato con forza dal Presidente della Repubblica Napolitano, in 
modo particolarmente solenne nel discorso pronunciato innanzi alle 
Camere in occasione del giuramento il 22 aprile 2013, quando ha 
affermato: «Non si può più, in nessun campo, sottrarsi al dovere della 
proposta, alla ricerca della soluzione praticabile, alla decisione netta e 
tempestiva per le riforme di cui hanno bisogno improrogabile per 
sopravvivere e progredire la democrazia e la società italiana». 
Coerentemente con quest'appello, dopo il lavoro istruttorio condotto 
dalla Commissione per le riforme costituzionali istituita dal Governo 
Letta, il nuovo Governo145 si è pertanto impegnato, in occasione delle 
dichiarazioni rese alle Camere dal Presidente del Consiglio dei 
ministri, sulle quali è stata accordata la fiducia, a promuovere in tempi 
brevi una riforma capace di ristrutturare l’assetto istituzionale 
italiano146. Alla base di questo impegno c'è la profonda convinzione 
che in un contesto di severa crisi economica e sociale, dal quale fa-
cilmente possono sorgere impulsi antisistema aventi lo scopo di 
delegittimare sia i partiti politici sia le istituzioni rappresentative,la 
sola risposta possibile è il rinnovamento; solo le istituzioni che sanno 
dimostrare di sapersi riformare possono ritrovare la propria 
legittimazione e riprendere il dialogo con i cittadini.  
In questa prospettiva, l'8 aprile 2014, è stato presentato al Senato, dal 
Presidente del Consiglio dei ministri Renzi e dal Ministro per le 
riforme costituzionali e i rapporti con il Parlamento Boschi, il disegno 
di legge di riforma costituzionale "Disposizioni per il superamento del 
                                                        
145 Il Governo presieduto da Matteo Renzi è il 63º Governo della Repubblica Italiana, il secondo 
della XVII Legislatura, in carica dal 22 febbraio 2014, giorno in cui ha prestato giuramento, 
succedendo al Governo Letta, dimissionario dal 14 febbraio. L'incarico di formare un nuovo governo 
è stato affidato dal Presidente della Repubblica Giorgio Napolitano a Matteo Renzi il 17 febbraio 
2014, dopo che Enrico Letta aveva presentato le sue dimissioni irrevocabili dalla carica di 
Presidente del Consiglio dei ministri a seguito dell'approvazione a larghissima maggioranza (136 
favorevoli contro 16 contrari) da parte della Direzione Nazionale del Partito Democratico di un 
documento, in cui si chiedeva un cambio dell'esecutivo. Renzi ha sciolto la riserva il 21 febbraio 
successivo, presentando la lista dei ministri, che comprendeva esponenti di diversa provenienza 
politica e alcuni indipendenti. Il 25 febbraio 2014 il Governo Renzi ha ottenuto la fiducia del Senato 
della Repubblica (con 169 voti favorevoli e 139 contrari) e della Camera dei deputati (con 378 voti 
favorevoli, 220 contrari e 1 astenuto). 
146 Senato della Repubblica, Atti parlamentari della XVII Legislatura - N. 1429: Disegno di legge 
costituzionale presentato dal Presidente del Consiglio dei ministri (RENZI) e dal Ministro per le riforme 
costituzionali e i rapporti con il Parlamento (BOSCHI), Tipografia del Senato, 2014. 
112 
 
bicameralismo paritario, la riduzione del numero dei parlamentari, il 
contenimento dei costi di funzionamento delle istituzioni, la 
soppressione del CNEL e la revisione del titolo V della parte seconda 
della Costituzione", approvato in via definitiva dalla Camera dei 
deputati il 12 aprile 2016 (in quarta lettura) e che verrà sottoposto a 
referendum confermativo il 6 novembre. Il progetto di revisione 
costituzionale delineato nel presente disegno di legge persegue una 
pluralità di obiettivi e nasce da una duplice esigenza: da una parte, 
rafforzare l’efficienza dei processi decisionali e di attuazione delle 
politiche pubbliche nelle quali si sostanzia l’indirizzo politico, al fine 
di favorire la stabilità dell’azione di governo e quella rapidità e 
incisività delle decisioni che costituiscono la premessa indispensabile 
per agire con successo nel contesto della competizione globale; 
dall’altra, semplificare e impostare in modo nuovo i rapporti tra i 
diversi livelli di governo, definendo un sistema incentrato su un nuovo 
modello di interlocuzione e di più intensa collaborazione tra istituzioni 
e, in alcuni ambiti, di codecisione tra gli enti che compongono la 
Repubblica. Il perseguimento di questi obiettivi com-porta la 
definizione di un nuovo e delicato equilibrio istituzionale, sia tra le due 
Camere che compongono il Parlamento, sia tra i diversi livelli di 
governo che compongono la Repubblica. Tale riforma dunque, tra i 
suoi scopi, ha da una parte quello di semplificare il sistema, sia 
confermando l’eliminazione dalla Costituzione del riferimento al 
livello di governo provinciale, sia riformando in modo radicale i criteri 
di riparto delle competenze, dall’altra quello di valorizzare, 
declinandolo in modo nuovo, il pluralismo istituzionale e il principio 
autonomistico, con l’obiettivo ultimo di incrementare 
complessivamente il tasso di democraticità del nostro ordinamento147. 
 
                                                        
147 Senato della Repubblica, Atti parlamentari della XVII Legislatura - N. 1429: Disegno di legge 
costituzionale presentato dal Presidente del Consiglio dei ministri (RENZI) e dal Ministro per le riforme 




2. Il procedimento di approvazione   
 
L'iter di approvazione della riforma costituzionale è iniziato con la 
presentazione, da parte del Governo presieduto da Matteo Renzi del 
disegno di legge AS 1429, approvato dal Consiglio dei ministri in data 
14 marzo 2014 e presentato al Senato l'8 aprile 2014. L'esame di esso è 
iniziato, in Commissione Affari costituzionali del Senato, il 15 aprile 
2014, insieme ad altre proposte di legge costituzionale di iniziativa 
parlamentare, e si è concluso il 10 luglio. L'assemblea del Senato ha 
iniziato l'esame in data 14 luglio, concludendo con l'approvazione del 
disegno di legge, come modificato dai lavori assembleari, in data 8 
agosto 2014 (A.S. 1429-A), con 183 voti favorevoli (i gruppi di 
maggioranza e Forza Italia), 4 astenuti e nessun voto contrario (le 
opposizioni, SEL, LEGA, M5S e GAL non hanno partecipato al voto). 
Alla Camera, il testo (rinominato AC 2613-A) è stato esaminato dalla 
Commissione Affari costituzionali, in sede referente, dall'11 settembre 
al 13 dicembre 2014; giunto all'esame dell'Assemblea in data 16 
dicembre è stato approvato, con modifiche rispetto al testo del Senato, 
il 10 marzo 2015. A favore si sono espressi, su 482 votanti, 357 
deputati; 125 sono stati i contrari e 7 gli astenuti. Il numero di voti 
favorevoli risulta superiore alla maggioranza assoluta (pari a 316 
deputati), ma inferiore a quella dei due terzi (che avrebbe richiesto 
l'approvazione di 421 deputati)148 . Nella discussione prima e nella 
votazione finale poi si sono avute forti espressioni di opposizione al 
disegno di legge governativo, sia da parte delle forze politiche che si 
erano già espresse in senso contrario nel passaggio al Senato, sia anche 
di altri gruppi politici (Forza Italia in particolare). Ciò non sembra 
dovuto a particolari innovazioni del testo tra Senato e Camera, quanto 
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a vicende politiche e istituzionali esterne al procedimento di riforma 
costituzionale. 
Tornato al Senato, il ddl è stato numerato AS 1429-B, ed è stato 
assegnato alla Commissione Affari costituzionali il 13 marzo 2015. La 
Commissione ha esaminato il testo fino alla seduta del 15 settembre, 
facendo i conti con un'attività ostruzionistica posta in essere da alcuni 
commissari, e che ha portato il sen. Calderoli a presentare circa 
500.000 emendamenti al disegno di legge. Nella seduta del 15 
settembre la Presidente Finocchiaro ha dichiarato inammissibili 1200 
emendamenti, presentati in relazione agli art. 1 e 2 del ddl (motivando 
tale decisione in base all'art. 104 del regolamento del Senato, che 
stabilisce il principio della "doppia conforme"). Immediatamente, il 
gruppo Pd ha chiesto la convocazione della Conferenza dei Presidenti 
di gruppo: la quale, il giorno successivo,ha deciso (a maggioranza) 
l'immediata calendarizzazione del provvedimento, prevedendo sedute 
già a partire dal giorno successivo, giovedì 17 settembre. In tale data è 
iniziata dunque la discussione in Assemblea, che ha registrato la 
presentazione di migliaia di emendamenti da parte dei gruppi di 
opposizione (Forza Italia, Sel e Movimento 5 stelle); il sen. Calderoli, 
della Lega nord, ha presentato mediante supporto elettronico, circa 
83.300.000 emendamenti dichiarati in blocco "irricevibili" dal 
Presidente del Senato 149  (seduta del 29 settembre 2015) con la 
motivazione basata sulla necessità di far rispettare il calendario dei 
lavori e di non costituire un "precedente che consenta di bloccare i 
lavori parlamentari per un tempo incalcolabile" 150 . Il Presidente 
Grasso, dopo aver affermato che era oggettivamente impossibile 
vagliare nel merito l'abnorme numero di emendamenti, ha dichiarato, 
in ragione del criterio sostanziale desumibile dall'art. 55 del 
Regolamento, irricevibili gli stessi emendamenti, fermi restando 
                                                        
149 www.ilfattoquotidiano.it › Politica. 
150 N. LUPO, Il Presidente del Senato e la riforma costituzionale: gli effetti della mancata revisione 
del diritto parlamentare, in www.federalismi. it, 30 settembre 2015. 
115 
 
invece quelli già ricevuti dalla Presidenza della Commissione Affari 
costituzionali e ripresentati in Assemblea, al netto di quelli già ritirati. 
L'iter al Senato si è poi concluso con l'approvazione del testo in data 
13 ottobre 2015. A favore si sono espressi 178 senatori (quasi per 
intero il gruppo Pd, il gruppo Area popolare ed altri senatori di diversi 
gruppi), con 17 voti contrari (Sel e Conservatori riformisti), 7 astenuti 
e 119 senatori che non hanno partecipato allo scrutinio (Forza Italia, 
Lega, Movimento 5 stelle). Tornato alla Camera, il testo è stato 
approvato senza modifiche l'11 gennaio 2016: a favore hanno votato 
367 deputati (appartenenti ai gruppi della maggioranza di governo) e 
contro 194; 5 si sono astenuti. 
Definito in tal modo il testo, ai sensi dell'art. 138 Cost. sono a questo 
punto necessarie le due votazioni "di conferma", una da parte di 
ciascuna Camera, a distanza non inferiore a tre mesi dalla precedente 
della medesima Camera: la prima di esse si è svolta il 20 gennaio 2016 
al Senato, dove il disegno di legge è stato approvato con 180 voti a 
favore (la maggioranza assoluta richiesta era di 161 senatori), 112 
contrari ed un astenuto. A favore hanno votato i gruppi della 
maggioranza di governo, più 22 senatori eletti nelle liste di Forza 
Italia, e che nel corso della legislatura hanno costituito diversi gruppi 
politici; nelle file della maggioranza, peraltro, risultavano assenti 5 
senatori151. La seconda votazione si è svolta il 12 aprile 2016 alla 
Camera e ha visto l'approvazione del disegno di legge con 371 voti 
favorevoli e 7 contrari; gli astenuti sono stati 262, in quanto tutti i 
partiti d'opposizione sono usciti dall'aula di Montecitorio al momento 
del voto. Il Testo di legge costituzionale ( "Disposizioni per il 
superamento del bicameralismo paritario, la riduzione del numero dei 
parlamentari, il contenimento dei costi di funzionamento delle 
istituzioni, la soppressione del CNEL e la revisione del titolo V della 
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parte II della Costituzione") è stato pubblicato il 15 aprile 2016 sulla 
Gazzetta ufficiale.    
Il ddl Boschi è stato approvato in seconda deliberazione da ciascuna 
Camera ma senza raggiungere la maggioranza dei due terzi dei 
componenti 152 , ragion per cui è stato possibile richiedere un 
referendum confermativo, sia dalle opposizioni che dalla stessa 
maggioranza, che si svolgerà il 6 novembre. Nel referendum 
confermativo, detto anche costituzionale o sospensivo, si prescinde dal 
quorum, ossia si procede al conteggio dei voti validamente espressi 
indipendentemente se abbia partecipato o meno alla consultazione la 
maggioranza degli aventi diritto, a differenza di quanto avviene nel 
referendum abrogativo. Dunque i cittadini saranno chiamati a votare 
tra due opzioni: confermare o non confermare le modifiche 





                                                        
152 Il referendum popolare può essere richiesto da 1/5 dei membri di una Camera, da 5 Consigli 
regionali o da 500.000 elettori entro 3 mesi dalla data di pubblicazione in Gazzetta Ufficiale. Non ci 
può essere il referendum se la legge viene approvata in seconda votazione dalle Camere con il voto 
favorevole di almeno 2/3 dei componenti di ciascun ramo del Parlamento. 
153 www.polisblog.it › Governo Renzi. 
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3. Il contenuto del disegno di legge 
 
 
3.1 Il nuovo Senato 
 
Il disegno di legge di revisione costituzionale va a modificare 45 
articoli complessivi della Costituzione vigente: uno della Parte I (l'art. 
48, in cui si limita la previsione del diritto di voto per i cittadini italiani 
residenti all'estero alla sola elezione della Camera dei deputati) e 44 
della parte II, quindi un terzo circa degli articoli della Costituzione 
vigente, sebbene alcuni articoli siano modificati solo in modo 
marginale e consequenziale (al contempo verrebbero modificate alcune 
disposizioni contenute in tre leggi costituzionali: la n. 1/1953, la n. 
1/1989 e la n. 2/1967). In questo elaborato ci si limiterà ad affrontare 
soltanto le modifiche inerenti la tematica del bicameralismo, con 
particolare attenzione alle novità riguardanti il Senato. 
Il primo punto affrontato nel disegno di legge di riforma costituzionale 
è costituito dall'intento di riformare il sistema bicamerale paritario 
previsto dalla  Costituzione, obiettivo perseguito sia attraverso una 
revisione delle funzioni attribuite al nuovo Senato, sia attraverso la 
modifica dei criteri per la sua composizione. La riforma vuole un 
sistema bicamerale incentrato su una camera "politica" (la Camera dei 
deputati) ed una seconda Camera con funzioni di rappresentanza delle 
autonomie regionali e locali. Uno dei cardini di questa nuova 
prospettiva è costituito dall'art. 55, che nel confermare che "il 
Parlamento si compone della Camera dei deputati e del Senato della 
Repubblica 154 , stabilisce nel terzo comma che soltanto i deputati 
rappresentano la "Nazione", mentre il Senato della Repubblica 
"rappresenta le istituzioni territoriali" (quinto comma). 
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In forza del nuovo art. 57 Cost. il Senato sarebbe composto da 95 
senatori rappresentativi delle istituzioni territoriali e da 5 senatori che 
possono essere nominati dal Presidente della Repubblica" 155 . I 95 
senatori verrebbero eletti dai Consigli regionali e delle Province 
autonome di Trento e Bolzano, con metodo proporzionale: nessuna 
Regione potrà avere un numero di senatori inferiore a 2, mentre 
ciascuna delle due Province autonome ne eleggerà 2. Le modalità di 
attribuzione dei seggi e di elezione dei senatori, come anche quelle 
relative alla loro sostituzione, saranno definite mediante una legge 
statale approvata da entrambe le Camere (art. 57, sesto comma). 
Quanto all'elettorato passivo per essere eletti senatori, l'art. 57 
stabilisce che essi devono essere consiglieri regionali o sindaci: ogni 
Consiglio dovrà eleggere un Sindaco (tra quelli dei Comuni del proprio 
territorio), mentre gli altri saranno consiglieri regionali. In relazione a 
questi ultimi, è possibile che alcuni possano essere anche presidenti di 
Giunta e assessori, in quanto la compatibilità tra tali cariche e quella di 
consigliere regionale è rimessa agli statuti e alle leggi elettorali 
regionali. Circa i requisiti soggettivi dei futuri senatori, con 
l'abrogazione dell'attuale art. 58 Cost. non sarebbero più previsti limiti 
di età (che oggi sono fissati al compimento dei 40 anni): i futuri 
senatori potranno quindi essere eletti al compimento del diciottesimo 
anno di età, mentre per i deputati rimarrebbe il limite dei 25 anni. Così 
anche ciò che era rimasto come flebile collegamento con l'originario 
significato semantico del termine "Senato" (ovvero "Camera degli 
anziani") verrebbe superato ed anzi rovesciato. Una volta eletti, anche 
per i senatori varrebbe il principio dell'assenza di mandato imperativo 
(art. 67: "I membri del Parlamento esercitano le loro funzioni senza 
vincolo di mandato"): ciò impedisce dunque che ai senatori si applichi 
il criterio del voto unitario o "per delegazione", come avviene nel 
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Bundesrat tedesco, ove tutti i senatori eletti da uno Stato membro 
devono votare in modo uniforme.  Una disposizione transitoria 
(contenuta nel primo comma dell'art. 39 del testo di riforma) disciplina 
l'elezione dei futuri senatori "in sede di prima applicazione e sino alla 
data di entrata in vigore" della legge statale di cui all'art. 57, sesto 
comma. In essa si prevede che in ciascun Consiglio regionale "ogni 
consigliere può votare per una sola lista di candidati, formata da 
consiglieri e da sindaci dei rispettivi territori"; che al fine 
dell'assegnazione dei seggi a ciascuna lista si procede mediante un 
sistema di tipo proporzionale, e che i seggi sono assegnati a ciascuna 
lista "secondo l'ordine di presentazione nella lista dei candidati 
medesimi". Ciò vuol dire che i senatori di ciascuna Regione non 
potranno essere espressi dalla sola maggioranza, ma che essi saranno 
espressione proporzionalmente delle diverse componenti 
dell'assemblea: la "delegazione" regionale dovrà riflettere la 
composizione del Consiglio regionale di provenienza. Ciò avverrà, 
però, nelle Regioni in cui dovranno essere eletti più senatori: per le 
dieci tra Regioni e province autonome dove se ne dovranno eleggere 
due soltanto, infatti, è evidente che non si tratterà di una distribuzione 
proporzionale, in quanto prevedibilmente uno andrà alla maggioranza 
e l'altro alle opposizioni. Si stabilisce poi che i consiglieri non 
potranno esprimere preferenze all'interno della lista che voteranno, in 
quanto l'elezione seguirà l'ordine di inserimento nella lista stessa ( e 
tale inserimento dovrebbe avvenire in forza del quinto comma dell'art. 
57). Poiché tuttavia uno dei senatori eletto da ciascun Consiglio 
regionale deve essere un Sindaco, la disposizione transitoria stabilisce, 
ancora, che "per la lista che ha ottenuto il maggior numero di voti, può 
essere esercitata l'opzione per l'elezione del Sindaco o, in alternativa, 
di un consigliere, nell'ambito dei seggi spettanti"156. Non è chiaro in 
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verità a chi spetti esercitare tale opzione, in ogni caso "qualcuno", per 
conto della lista risultata più votata, avrà l'opportunità di scegliere se 
seguire l'ordine della lista ovvero rovesciarlo, mentre le forze di 
minoranza dovrebbero "subire" le scelte della maggioranza. 157  
Un'altra disposizione, contenuta nel secondo comma dell'art. 39, 
disciplina invece la ripartizione dei senatori tra le diverse Regioni. Si 
stabilisce che nell'ipotesi in cui, in base all'ultimo censimento generale 
della popolazione, il numero di senatori spettante ad una Regione sia 
diverso da quello risultante in base al censimento precedente, "il 
Consiglio regionale elegge i senatori nel numero corrispondente 
all'ultimo censimento, anche i deroga all'art. 57 Cost". In altri termini, 
siccome l'art.57, primo comma, stabilisce che i senatori sono 95, 
significa che se in una Regione la popolazione è aumentata, nell'ultimo 
censimento rispetto a quello precedente, in misura tale da far scattare 
un'altro seggio senatoriale, tale regione potrà eleggere un senatore in 
più: che tuttavia non viene "sottratto" ad un'altra Regione, ma viene 
eletto in aggiunta. Quindi in tale ipotesi il numero dei senatori 
salirebbe da 95 ad un numero non definito. Per quanto riguarda le altre 
disposizioni contenute nell'art. 39, due commi (il terzo e il quarto) 
sono riferiti alla prima costituzione del Senato, prevedendo che nella 
legislatura in corso alla data di entrata in vigore della legge 
costituzionale, una volta sciolte entrambe le Camere, non si procede 
alla convocazione dei comizi elettorali per il rinnovo del Senato, e che, 
fino all'approvazione della legge elettorale per il futuro Senato, la 
prima convocazione dello stesso ha luogo entro dieci giorni dalla data 
della prima riunione della nuova Camera.  
La novità più importante della riforma circa lo status dei senatori 
riguarda la circostanza, già accennata, che i senatori svolgeranno una 
                                                        
157 E. ROSSI, Una Costituzione migliore ? Contenuti e limiti della riforma costituzionale, Pisa 




doppia funzione158: Sindaco o consigliere regionale e senatore. Dunque 
le modalità di svolgimento dei lavori del Senato richiederanno 
un'organizzazione che possa consentire ai senatori di svolgere in modo 
adeguato le loro funzioni anche all'interno delle autonomie regionali o 
locali, specie tenendo conto che, con una novella introdotta alla fine 
dell'art. 64, si stabilisce che " i membri del Parlamento hanno il dovere 
di partecipare alle sedute dell'Assemblea e ai lavori delle 
Commissioni". Stabilire che essi dovranno partecipare ai lavori del 
Senato, in base ad un obbligo stabilito dalla Costituzione, potrebbe 
significare che, dovendo scegliere a quale funzione dare la precedenza, 
essi dovranno preferire il Senato al loro Comune o alla loro Regione. 
Questo significa che le modalità di svolgimento dei lavori del Senato 
saranno fondamentali, per permettere ai sindaci/senatori o ai 
consiglieri/senatori di potersi dedicare anche al mandato per cui sono 
stati eletti dai cittadini. Sempre riguardo al doppio incarico dei senatori 
il nuovo art. 63, secondo comma, afferma che "il regolamento 
stabilisce in quali casi l'elezione o la nomina alle cariche negli organi 
del Senato della Repubblica possono essere limitate in ragione 
dell'esercizio di funzioni di governo regionali o locali". Dunque si 
rinvia al regolamento l'individuazione delle cariche interne al futuro 
Senato che saranno incompatibili con il ruolo che alcuni senatori 
svolgeranno a livello regionale o locale. 
Con una modifica dell'art. 69 Cost., viene poi stabilito che soltanto i 
membri della Camera dei deputati riceveranno un'indennità stabilita 
dalla legge: ciò significa che ai futuri senatori la Costituzione non 
riconosce un'indennità aggiuntiva rispetto a quella loro spettante in 
forza del mandato di sindaci o di consiglieri regionali. A ciascun 
senatore dunque spetterà un'indennità (sulla base della carica per cui è 
eletto) quantitativamente diversa, almeno tra un sindaco e l'altro 
(essendo l'indennità dei sindaci correlata alla dimensione del Comune) 
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e tra sindaci e consiglieri regionali. Sempre riguardo allo status di 
parlamentare è stato mantenuto integralmente l'art. 68159. Riguardo al 
primo comma (l'immunità per le opinioni espresse e i voti dati 
nell'esercizio delle funzioni), un problema potrebbe porsi riguardo 
all'ambito di esplicazione delle funzioni, in considerazione della 
doppia funzione dei senatori; ci si chiede in sostanza, di fronte ad una 
dichiarazione resa da un senatore, come si potrà attribuire la stessa al 
ruolo di senatore anziché a quello di Sindaco o di consigliere 
regionale. Con riguardo ai commi successivi dello stesso art. 68, viene 
confermata l'applicazione delle garanzie in essi previste nei confronti 
dei senatori: in sostanza è richiesta l'autorizzazione del Senato per 
procedere ad applicare misure restrittive della libertà personale nei 
confronti dei senatori ed anche per sottoporre gli stessi ad 
intercettazioni e a sequestro di corrispondenza160. 
Per quanto concerne la durata in carica dei senatori, questa verrebbe a 
coincidere con quella degli organi delle istituzioni territoriali dai quali 
sono stati eletti (art. 57, comma 5): il Senato non avrà più una durata 
prestabilita (come attualmente: 5 anni), ma la sua composizione varierà 
ogni volta che verranno rinnovati i Consigli regionali, 
conseguentemente verrebbe meno anche il potere del Presidente della 
Repubblica di sciogliere il Senato (art. 88 primo comma). In relazione 
alle cause di decadenza della carica di senatore, il nuovo art. 66 Cost., 
secondo comma, prevede inoltre che "il Senato prende atto della 
cessazione della carica elettiva regionale o locale e della conseguente 
decadenza da senatore". Non risulta chiarita, al riguardo, la modalità 
con la quale il Senato dovrà o potrà prendere atto: l'attribuzione della 
funzione all'intero organo sembra presupporre un voto su tale 
decisione, il che potrebbe permettere valutazioni diversificate caso per 
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caso e comunque rimesse alla discrezionalità dei senatori. Vi è inoltre 
un problema di coordinamento tra i due commi del nuovo art. 66. Il 
mantenimento del primo comma (che rimarrebbe invariato rispetto al 
testo attuale: "ciascuna Camera giudica dei titoli di ammissione dei 
suoi componenti e delle cause sopraggiunte di ineleggibilità e di 
incompatibilità") dovrebbe significare che il Senato giudica delle cause 
sopraggiunte di ineleggibilità e incompatibilità, con esclusione (cosi 
pare dal secondo comma) di quelle relative alla decadenza da 
consigliere regionale o Sindaco (per le quali il Senato non "giudica" 
ma "prende atto"). Dunque, se ciò è corretto, la conseguenza sarebbe 
che il Senato potrebbe dichiarare decaduto un senatore anche "in 
autonomia", ossia al di fuori dei casi di cui al comma successivo, e 
perciò indipendentemente dalla cessazione della carica elettiva 
regionale o locale161. 
Come affermato in precedenza, oltre ai 95 senatori eletti dai Consigli 
regionali, gli ulteriori 5 verrebbero nominati dal Presidente della 
Repubblica, tra "cittadini che hanno illustrato la patria per altissimi 
meriti nel campo sociale, scientifico, artistico e letterario" (la 
formulazione rimane uguale a quella attuale). Tuttavia tali senatori non 
sarebbero più a vita, in quanto il loro mandato sarebbe di 7 anni, con 
espresso divieto di nuova nomina. Con una previsione contenuta 
nell'art. 40, comma 5, del disegno di legge di riforma, si stabilisce che 
tali senatori "non possono eccedere, in ogni caso, il numero 
complessivo di 5, tenuto conto della permanenza in carica dei senatori 
a vita già nominati alla data di entrata in vigore della presente legge 
costituzionale". In sostanza dalla disposizione si ricava che 5 è il 
numero massimo di senatori a vita contemporaneamente in carica e 
non potranno essere nominati senatori "settennali" fino a che non 
vengano meno gli attuali senatori a vita. Con riguardo infine 
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all'indennità dei senatori settennali, al pari dei 95 eletti, non gli 
dovrebbe essere riconosciuta alcuna indennità. Mentre i 95 senatori 
eletti ricevono comunque un'indennità in forza del loro mandato (di 
sindaci o consiglieri regionali), per quelli nominati dal Capo dello 
Stato ciò è escluso e quindi essi dovrebbero svolgere il loro mandato 
del tutto gratuitamente. Inoltre, in forza dell'art. 39, settimo comma, 
del disegno di legge di riforma, "i senatori a vita in carica alla data di 
entrata in vigore della presente legge costituzionale permangono nella 
stessa carica, ad ogni effetto, quali membri del Senato della 
Repubblica". L'inciso "ad ogni effetto" sta a significare che i senatori a 
vita manterranno la loro indennità anche nel nuovo Senato, così che, in 
quest'ultimo, avremo, almeno per un primo periodo, senatori "pagati" 
dai rispettivi enti territoriali e senatori pagati con i fondi del Senato, 
fino al momento della loro cessazione. 
Passando all'organizzazione interna del futuro Senato, viene mantenuta 
l'attuale formulazione dell'art. 63, primo comma, perciò anche nel 
futuro Senato ci saranno un presidente ed anche un ufficio di 
presidenza, entrambi eletti al proprio interno; il Senato avrà un proprio 
regolamento (art. 64, primo comma) e si confermano la regola della 
pubblicità delle sedute (art. 64, secondo comma) e quella delle 
maggioranze richieste per la validità delle sedute e delle deliberazioni 
(art. 64, terzo comma), come pure il diritto per i membri del Governo 
di assistere alle sedute del Senato. In base all'art. 72, quarto comma, 
anche il Senato si dovrà articolare in Commissioni permanenti, 
sebbene soltanto per la Camera sia previsto che queste siano composte 
"in modo da rispecchiare la proporzione dei gruppi parlamentari"162 . 
In sostanza, stando al testo costituzionale, al Senato vi dovranno essere 
commissioni permanenti, ma queste potranno essere composte anche 
in modo non proporzionale rispetto ai gruppi parlamentari. Un'altra 
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disposizione da considerare riguarda quanto previsto dall'art. 64, 
secondo comma, in cui si stabilisce che "I regolamenti delle Camere 
stabiliscono i diritti delle minoranze parlamentari": previsione dunque 
che si applica ad entrambi i rami del Parlamento. Per il Senato, 
tuttavia, non è chiaro a chi debba attribuirsi la qualifica stessa di 
"minoranze", stante la composizione "regionale": va ricordato al 
riguardo che nell'attuale forma di governo la differenza tra 
"maggioranza" e "minoranze" è data dal rapporto fiduciario con il 
Governo, tale per cui chi vota la fiducia e quindi sostiene il Governo è 
"maggioranza", chi invece non vota la fiducia è "minoranza" e quindi 
opposizione. E' evidente che tale significato, tuttavia, non potrà 
applicarsi al nuovo Senato, il quale non esprimerà più la fiducia al 
Governo, il che pone dunque il problema di individuare criteri sulla cui 
base definire cosa sia "maggioranza" e "minoranza" (problema che 
insieme ad altri dovrà essere risolto dal regolamento del Senato, la cui 
predisposizione sarà uno dei passaggi più urgenti e delicati). La      
riforma dedica anche una disposizione, contenuta nell'art. 40, terzo 
comma, all'amministrazione parlamentare, attualmente rigidamente 
separata e distinta tra Camera e Senato. Secondo la proposta, si 
andrebbe verso "l'integrazione funzionale delle amministrazioni 
parlamentari, mediante servizi comuni, impiego coordinato di risorse 
umane e strumentali e ogni altra forma di collaborazione", da 
realizzarsi mediante la costituzione di un "ruolo unico dei dipendenti 
del Parlamento".  
Un altro aspetto fondamentale della riforma, finalizzato al 
superamento del bicameralismo paritario attualmente esistente, 
consiste nella revisione delle funzioni spettanti al Senato. 
Sostanzialmente verrebbero attribuite al Senato alcune funzioni 
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"nuove", cioè attualmente non attribuite ad esso né, più in generale, al 
Parlamento (almeno come attribuzione espressa)163.  
In base al nuovo art. 55, infatti, il Senato: 
1. esercita funzioni di raccordo tra lo Stato e gli altri enti 
costitutivi della Repubblica; 
2. concorre all'esercizio della funzione legislativa nei casi 
e secondo le modalità stabilite dalla Costituzione; 
3. concorre all'esercizio delle funzioni di raccordo tra lo 
Stato, gli altri enti costitutivi della Repubblica e 
l'Unione europea; 
4. partecipa alle decisioni dirette alla formazione e 
all'attuazione degli atti normativi e delle politiche 
dell'Unione europea; 
5. valuta le politiche pubbliche; 
6. valuta l'attività delle pubbliche amministrazioni; 
7. verifica l'impatto delle politiche dell'Unione europea 
sui territori; 
8. concorre ad esprimere pareri sulle nomine di 
competenza del Governo nei casi previsti dalla legge; 
9. concorre a verificare l'attuazione delle leggi dello Stato. 
 
Dunque al Senato sono attribuite quattro funzioni esclusive: in 
particolare,  l'esercizio di funzioni di raccordo tra lo Stato e gli altri 
enti costitutivi della Repubblica, la valutazione delle politiche 
pubbliche e dell'attività delle pubbliche amministrazioni, la verifica 
dell'impatto delle politiche dell'Unione europea sui territori. Le altre 
funzioni sono invece assegnate al Senato "in concorrenza" ovvero "in 
partecipazione" 164  come si evince dall'elenco sopra indicato. Un 
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aspetto da chiarire, nel nuovo testo, riguarda l'individuazione 
dell'organo e degli organi con cui tali funzioni debbano essere 
condivise: dai lavori parlamentari sembra emergere l'intenzione del 
legislatore di individuare nella Camera dei deputati 165  l'organo 
"compartecipe" , anche se ciò appunto, non essendo espressamente 
previsto, dovrà essere accuratamente specificato. Una funzione che 
merita particolare attenzione è la verifica dell'attuazione delle leggi 
dello Stato, che può essere considerata insieme a quelle indicate sub V 
e VI: queste attribuiscono al Senato una funzione complessivamente 
nuova, ossia valutare e verificare le politiche pubbliche, l'attività delle 
pubbliche amministrazioni nonché l'attuazione delle leggi dello Stato. 
La previsione in questione aprirebbe l'attività parlamentare (almeno del 
Senato) ad un campo sinora poco sviluppato e quanto mai necessario, 
anche al fine di operare correttamente secondo le indicazioni richieste 
dai regolamenti parlamentari (di quello della Camera in particolare) in 
relazione all'attività legislativa istruttoria. Si tratta di un'attività che, 
per essere correttamente svolta, presuppone un'attenta conoscenza sia 
dell'attuazione della legislazione vigente come anche, più in generale, 
delle politiche pubbliche che sono state realizzate, al fine di valutare se 
il nuovo prodotto legislativo che si intende approvare possieda quei 
requisiti che l'attività istruttoria intende indagare. Al riguardo di tale 
importante funzione , si è sostenuto come essa sia funzionale ad 
attribuire al Senato un compito di valutazione e di controllo 
sull'operato del Governo, disgiunto ma parallelo a quello attribuito alla 
Camera dei deputati. 
Con riguardo invece alle funzioni attribuite al Senato in via esclusiva, 
occorre in primo luogo analizzare il "raccordo tra lo Stato e gli altri 
enti costitutivi della Repubblica". Tale funzione può ritenersi collegata 
alla previsione per cui "Il Senato della Repubblica rappresenta le 
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istituzioni territoriali", sebbene con qualche necessaria precisazione. 
Innanzitutto è evidente come, in base alla sua composizione, il Senato 
non sia un organo "misto" tra Stato e autonomie territoriali, ma un 
organo espressione delle seconde. Nella situazione attuale le funzioni 
di raccordo in esame sono svolte dal "sistema delle Conferenze": 
Conferenze che peraltro prevedono una composizione mista, incentrata 
sugli organi esecutivi (vale a dire Governo per conto dello Stato; 
Presidenti di Regione, Presidenti di Provincia e Sindaci per le 
autonomie territoriali). Dato che la funzione in esame viene attribuita 
in via esclusiva al Senato ci si chiede se questo possa determinare il 
superamento del sistema delle Conferenze; questa prospettiva non 
viene condivisa dalla dottrina, la quale ritiene invece che il nuovo 
Senato non renda inutile tale sistema, per come esso è regolato in base 
alla legge. In ogni caso, in capo alle Conferenze potrebbero mantenersi 
i compiti relativi alla collaborazione interistituzionale sulle questioni di 
alta amministrazione, come pure sugli aspetti gestionali e finanziari, 
per i quali il loro ruolo potrebbe essere rafforzato con la previsione di 
funzioni consultive obbligatorie e, in certi casi, vincolanti. 
L'introduzione di una seconda Camera rappresentativa delle autonomie 
territoriali non dovrebbe dunque ritenersi sostitutiva delle competenze 
e del ruolo attribuiti alla Conferenze. 
Merita infine un cenno la funzione, attribuita al nuovo Senato, di 
raccordo tra Stato, enti territoriali ed Unione europea; tale funzione 
dovrebbe essere messa in relazione con due ulteriori competenze: la 
partecipazione "alle decisioni dirette alla formazione a all'attuazione 
degli atti normativi e delle politiche dell'Unione europea" e la verifica 
"dell'impatto delle politiche dell'Unione europea sui territori". 
L'insieme di queste previsioni fa chiaramente capire come l'intenzione 
del legislatore di riforma si di fare del Senato un organo di cerniera tra 
i diversi livelli territoriali riguardanti il nostro ordinamento. Le 
funzioni di raccordo tra Stato, autonomie e Unione europea potrebbero 
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esercitarsi soprattutto con riguardo alle attività non legislative, ossia 
oltre il coinvolgimento nelle fasi ascendente e discendente: un 
raccordo dunque che non riguardi l'attività normativa dell'Unione 
europea, ma che abbia ad oggetto le politiche adottate con atti di soft 
law o altri strumenti giuridici (risulta in ogni caso difficile 





















3.2 Il procedimento legislativo  
 
 
Una delle innovazioni più profonde della riforma costituzionale 
riguarda il procedimento legislativo, le cui modifiche sono legate al 
nuovo ruolo affidato al Senato. Con la riforma si passerebbe da un 
procedimento legislativo sostanzialmente unico per tutte le leggi, ad un 
numero di procedimenti non ben definito (se ne potrebbero contare 
nove ma ogni classificazione ha grandi margini di discrezionalità)166. Il 
primo è disciplinato dall'art. 70, primo comma, e consiste in un 
procedimento di tipo bicamerale paritario. Il secondo è di tipo 
monocamerale, con la competenza generale e finale ad approvare il 
disegno di legge attribuita alla Camera dei deputati, e la possibilità per 
il Senato di esaminare il testo approvato dalla Camera e di deliberare 
proposte di modifica (terzo comma): su tali proposte spetta alla 
Camera pronunciarsi in via definitiva. Questo procedimento dovrebbe 
applicarsi ad ogni tipo di legge, tranne a quelle previste al primo 
comma e nei commi successivi. Il terzo procedimento (quarto comma) 
sembra una variante del precedente: allorché si intenda approvare una 
legge che dia attuazione all'art. 117, quarto comma (le leggi approvate 
in forza della cosiddetta clausola di supremazia), si stabilisce che il 
Senato può proporre modifiche a maggioranza assoluta dei propri 
componenti e la Camera può discostarsi da esse con un voto espresso, 
anch'esso, a maggioranza assoluta dei propri componenti. Il quarto 
procedimento (quinto comma) riguarda i disegni di legge di cui all'art. 
81, quarto comma, della Costituzione ("Le Camere ogni anno 
approvano con legge il bilancio e il rendiconto consuntivo presentati 
dal Governo"), ove gli elementi differenziali rispetto ai procedimenti 
precedenti (secondo e terzo) sono dati: dall'obbligatorietà (anziché 
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dalla facoltatività) dell'esame del Senato; dalla riduzione dei termini 
entro i quali il Senato può proporre modifiche (quindici giorni anziché 
trenta). Come per il procedimento di cui al terzo comma (ma non per 
quello di cui al quarto), non è prevista una maggioranza qualificata al 
Senato per l'approvazione delle proposte di modifica, né una 
maggioranza qualificata alla Camera per il rifiuto di accoglimento167. 
A questi quattro procedimenti, disciplinati dall'art. 70 della 
Costituzione, se ne aggiungono altri. Tra quelli non modificativi c'è il 
procedimento abbreviato per ragioni di urgenza, già previsto dall'art. 
72, secondo comma, e la cui previsione rimarrebbe inalterata; una 
novità sarebbe invece costituita dal procedimento"a data certa"168, che 
si vorrebbe introdurre attraverso la disposizione contenuta nell'art. 72, 
comma 7: un procedimento mediante il quale il Governo può chiedere 
alla Camera di deliberare che un disegno di legge governativo, indicato 
dal Governo stesso come "essenziale per l'attuazione del programma di 
governo", venga iscritto con priorità all'ordine del giorno e sottoposto 
alla pronuncia in via definitiva della Camera dei deputati entro il 
termine di settanta giorni dalla deliberazione. Vi è poi il procedimento 
di approvazione delle leggi di conversione dei decreti-legge, che 
subiranno significative modifiche dalla riformulazione dell'art. 77 della 
Costituzione. Ancora il nuovo art. 71, secondo comma, prevede la 
possibilità che il Senato, con deliberazione adottata a maggioranza 
assoluta, richieda alla Camera di esaminare un disegno di legge, con la 
connessa previsione dell'obbligo per quest'ultima di procedere 
all'esame e di pronunciarsi entro sei mesi. Va segnalato inoltre il 
procedimento relativo alle proposte di legge di iniziativa popolare (in 
relazione alle quali la nuova formulazione dell'art. 71, terzo comma, 
prevede che la "discussione e la deliberazione conclusiva sulle 
proposte di legge d'iniziativa popolare sono garantite nei tempi, nelle 
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forme e nei limiti stabiliti dai regolamenti parlamentari", nonché 
quello riguardante la disciplina per l'elezione dei membri della Camera 
e del Senato. 
Analizzando nel dettaglio tali procedimenti, per capirne ratio e 
modalità applicative, si può cominciare da quello previsto per 
l'approvazione delle leggi bicamerali. Il procedimento bicamerale in 
questione (che risulterebbe effettivamente e integralmente paritario, 
con la possibilità quindi del Senato di impedire o ritardare 
l'approvazione della legge) è limitato ad un elenco tassativo di materie 
definito dall'art. 70. Tale elenco comprende innanzitutto le leggi di 
revisione della Costituzione e le altre leggi costituzionali; il secondo 
ambito è costituito dalle leggi di attuazione delle disposizioni 
costituzionali in materia di tutela delle minoranze linguistiche. Leggi 
bicamerali dovranno poi essere le "leggi di attuazione delle 
disposizioni costituzionali concernenti i referendum popolari": esse 
dovranno riguardare sia "i referendum popolari propositivi e di 
indirizzo" che si introdurrebbero all'art. 71 Cost., sia il referendum 
abrogativo di cui all'art. 75, nonché le altre forme di consultazione, 
sempre previste dal novellato art. 71. Dovranno poi essere bicamerali 
sia le leggi "che determinano l'ordinamento, la legislazione elettorale, 
gli organi di governo, le funzioni fondamentali dei Comuni e delle 
Città metropolitane e le disposizioni di principio sulle forme 
associative dei Comuni", come anche quella che "stabilisce le norme 
generali, le forme e i termini della partecipazione dell'Italia alla 
formazione e all'attuazione della normativa e delle politiche 
dell'Unione europea". L'ulteriore previsione di leggi bicamerali 
riguarda la legge che determina i casi di ineleggibilità e incompatibilità 
con l'ufficio di senatore di cui all'art. 65, primo comma169; con la 
previsione della legge bicamerale si chiarisce che la riserva di legge di 
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cui all'art. 65 si dovrà soddisfare mediante due distinte leggi: una, 
riguardante i deputati, di competenza della sola Camera (con 
possibilità del Senato di esprimere osservazioni, come per tutte le altre 
leggi, in virtù dell'art. 70, terzo comma), l'altra, che riguarderà invece i 
senatori, bicamerale. Altra previsione opportuna riguarda la necessità 
di una legge bicamerale ai sensi di cui all'art. 57, sesto comma, che 
concerne, come si è detto, le modalità di attribuzione dei seggi e di 
elezione dei membri del Senato, nonché le norme per la loro 
sostituzione in caso di cessazione dalla carica elettiva regionale o 
locale. Un'altra categoria di leggi bicamerali è quelli di cui all'art. 80, 
secondo comma, ovvero le leggi che "autorizzano la ratifica dei trattati 
relativi all'appartenenza dell'Italia all'Unione europea". Sono inoltre 
previste tra quelle bicamerali la legge di cui all'art. 114, terzo comma, 
con cui viene disciplinato l'ordinamento di Roma capitale; le leggi di 
cui all'art. 116, terzo comma, con le quali possono essere attribuite 
forme e condizioni particolari di autonomia a singole Regioni; la legge 
prevista dall'art.117, quinto comma, con la quale devono essere 
definite le norme di procedura e le modalità di esercizio del potere 
sostitutivo in caso di inadempienza delle Regioni alle fasi, ascendente 
e discendente, relative agli atti normativi dell'Unione europea; la legge 
di cui all'art. 117, non comma, con cui devono essere definiti i casi e le 
forme con cui le Regioni possono concludere accordi con Stati ed 
intese con enti territoriali interni ad altro Stato; la legge prevista 
dall'art. 119, sesto comma, con la quale devono essere determinati i 
principi generali per l'attribuzione di un patrimonio proprio a Comuni, 
Città metropolitane e Regioni. Infine dovranno essere bicamerali170: la 
legge con cui definire le procedure per l'esercizio del potere sostitutivo 
ed i casi di esclusione dei titolari di organi di governo regionali e locali 
dall'esercizio delle rispettive funzioni in caso di dissesto finanziario 
dell'ente (art. 120, secondo comma); la legge con cui saranno 
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determinati il sistema di elezione e i casi di ineleggibilità e 
incompatibilità degli organi regionali, la durata di tali organi e gli 
emolumenti, nonché i principi fondamentali per promuovere 
l'equilibrio tra donne e uomini nella rappresentanza (art. 122, primo 
comma); le leggi mediante le quali può essere consentito ad un 
Comune di essere staccato da una Regione ed essere aggregato ad 
un'altra (art. 132, secondo comma). Per quanto riguarda la procedura 
che deve essere seguita per l'approvazione di tutte queste leggi il 
quarto comma dell'art. 72 prevede, come nella formulazione 
attualmente vigente, la possibilità di procedure abbreviate, in cui 
l'esame della proposta di legge è demandato a commissioni permanenti 
in sede legislativa o redigente. La successiva formulazione della 
disposizione, che apre a possibili equivoci, stabilisce che "fino al 
momento dell'approvazione definitiva, il disegno di legge è rimesso 
alla Camera, se il Governo o un decimo dei componenti della Camera 
o un quinto della Commissione richiedono che sia discusso e votato 
dalla Camera stessa o che sia sottoposto alla sua approvazione finale 
con sole dichiarazioni di voto"171.  
Escluse quelle bicamerali, l'approvazione di tutte le altre leggi è di 
competenza della Camera dei deputati, secondo quanto previsto in via 
generale dall'art. 70, secondo comma. Il terzo comma introduce la 
possibilità di un intervento successivo del Senato, che ha l'effetto di 
impedire la promulgazione immediata della legge: "Ogni disegno di 
legge approvato dalla Camera è immediatamente trasmesso al Senato 
della Repubblica che, entro dieci giorni, su richiesta di un terzo dei 
suoi componenti, può disporre di esaminarlo. Nei trenta giorni 
successivi il Senato della Repubblica può deliberare proposte di 
modificazione del testo, sulle quali la Camera dei deputati si pronuncia 
in via definitiva. Qualora il Senato della Repubblica non disponga di 
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procedere all'esame o sia inutilmente decorso il termine per deliberare, 
ovvero quando la Camera si sia pronunciata in via definitiva, la legge 
può essere promulgata". Si tratta dunque di un intervento del Senato 
eventuale, che deve essere preliminarmente deliberato, e che ha come 
conseguenza, qualora esso produca delle proposte di modifica, 
l'obbligo per la Camera di esaminare le proposte del Senato e di 
deliberare su di esse. Il quarto comma dell'art. 70 introduce un 
procedimento che sembrerebbe configurarsi come una variante del 
precedente: nella materia espressamente indicata, le proposte del 
Senato devono essere approvate a maggioranza assoluta dei 
componenti, e possono essere respinte dalla Camera "solo 
pronunciandosi nella votazione finale a maggioranza assoluta dei 
propri componenti" 172 . Tale procedimento si applica in una sola 
ipotesi, vale a dire quella di cui all'art. 117, quarto comma (le leggi che 
intervengono sulla base della "clausola di salvaguardia").  
Un ulteriore procedimento di approvazione è previsto per i disegni di 
legge di cui all'art. 81, quarto comma Cost. (leggi di bilancio e di 
rendiconto), le cui differenze sono date dall'obbligatorietà dell'esame 
del Senato e dalla riduzione da trenta a quindici giorni del termine 
entro il quale il Senato può proporre modifiche. La scarna previsione 
del comma in esame non sembra neppure richiedere una maggioranza 
qualificata alla camera, anzi, dal tenore letterale della disposizione non 
si deduce nemmeno la necessità della riapprovazione da parte della 
Camera. Che in questi disegni di legge l'intervento del Senato sia 
obbligatorio si ricava dalla previsione secondo cui i disegni di legge 
approvati dalla Camera "sono esaminati dal Senato della Repubblica", 
che può deliberare proposte di modificazione entro quindici giorni 
dalla data della trasmissione". Non è dunque prevista, per tali leggi, la 
fase preliminare nella quale il Senato decide se esaminare il testo, ma 
vi è una previsione che suona come obbligo ("sono esaminati"), cui 
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può far seguito la deliberazione di proposte di modifica. Sebbene non 
sia previsto espressamente si deve intendere che se allo scadere dei 
quindici giorni il Senato non ha approvato alcuna proposta di modifica, 
la legge deve essere promulgata173. 
Una previsione del disegno di legge di riforma è opportunamente 
dedicata ad individuare i soggetti cui spetta decidere quale debba 
essere, per ciascun disegno di legge, il procedimento da adottare: l'art. 
70, sesto comma, stabilisce infatti: "I Presidenti delle Camere 
decidono, d'intesa tra loro, le eventuali questioni di competenza, 
sollevate secondo le norme dei rispettivi regolamenti". La 
formulazione è chiara nell'attribuire la decisione ai Presidenti delle 
Camere, tuttavia essa non offre soluzioni alternative all'accordo tra di 
essi, così che la posizione eventualmente contraria di uno dei due 
dovrebbe produrre l'effetto di impedire l'instaurarsi del procedimento 
legislativo. Ciò induce a ritenere che le personalità dei due presidenti 
potrebbero risultare decisive e che, in ogni caso, al Senato convenga 
eleggere un Presidente particolarmente autorevole ed in grado di 
difenderne adeguatamente le prerogative. 
L'art. 72, settimo comma, contiene una novità rispetto all'attuale 
situazione costituzionale, ovvero il procedimento comunemente detto 
"a data certa". A tale procedimento si può ricorrere nelle materie in cui 
è previsto un procedimento monocamerale (per quelle bicamerali è 
espressamente escluso) e tra queste non ad alcune che sono 
espressamente escluse dalla disposizione costituzionale: ossia leggi in 
materia elettorale, leggi di autorizzazione alla ratifica dei trattati 
internazionali, leggi di cui agli art. 79 (amnistia e indulto) e 81, sesto 
comma (bilancio e rendiconto). Non sono previsti limiti in ordine al 
numero di richieste che il governo può presentare alla Camera, cosi 
come non è espressamente esclusa la possibilità di porre la questione 
                                                        





di fiducia sui disegni di legge sui quali si è chiesto il voto "a data 
certa". Esclusi dunque i casi indicati, in tutti gli altri "il Governo può 
chiedere alla Camera dei deputati di deliberare, entro cinque giorni 
dalla richiesta, che un disegno di legge indicato come essenziale per 
l'attuazione del programma di governo sia iscritto con priorità 
all'ordine del giorno e sottoposto alla pronuncia in via definitiva della 
Camera dei deputati entro il termine di settanta giorni dalla 
deliberazione". Tale possibilità offerta al Governo, se correlata alla 
previsione relativa ai decreti-legge, aumenta considerevolmente il 
potere dell'esecutivo nell'attività legislativa. In sostanza, infatti, 
qualora il Governo intenda intervenire su una materia mediante una 
legge o un atto con forza di legge, potrà scegliere tra tre possibilità: o 
un decreto-legge, o un disegno di legge "a data certa" oppure un 
disegno di legge "ordinario". Quanto ai profili procedurali, la 
previsione prevede una richiesta del Governo alla Camera, cui spetta 
decidere se accoglierla o meno: essendo la Camera dei deputati l'unica 
titolare del rapporto di fiducia con il Governo, è coerente che ad essa 
sia attribuito il compito di valutare se il provvedimento presentato sia 
effettivamente "essenziale per l'attuazione del programma del 
governo". In realtà è molto probabile che questa clausola venga 
considerata come una mera "clausola di stile", dato che la decisione di 
cosa sia essenziale o meno per l'attuazione del programma di Governo 
non può che essere rimessa al Governo stesso174. Una volta approvata 
la richiesta, "i termini di cui all'art. 70, terzo comma, sono ridotti della 
metà. Ciò significa in sostanza quanto segue: una volta che il disegno 
di legge sia stato approvato dalla Camera, il Senato avrà cinque giorni 
di tempo (anziché dieci) per deliberare di esaminarlo, dopo ciò, 
qualora abbia deciso di esaminarlo, dovrà approvare proposte di 
modifica entro quindici giorni (anziché trenta). La disposizione del 
settimo comma dell'art. 72 stabilisce che la "pronuncia in via definitiva 
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della Camera dei deputati" deve intervenire "entro il termine di settanta 
giorni dalla deliberazione". Dato che per "pronuncia in via definitiva" 
deve intendersi quella successiva all'eventuale invio di proposte di 
modifica da parte del Senato, ciò significa che la prima approvazione 
della Camera dovrà avvenire almeno ventuno/ventidue giorni prima 
dello scadere dei settanta (dovendo lasciare al Senato cinque giorni per 
decidere se intervenire e quindici per proporre modifiche, e dovendo 
immaginare almeno uno o due giorni a disposizione della Camera per 
il voto finale) : per la prima e sostanziale approvazione, dunque, alla 
Camera potranno essere concessi non più di quarantotto giorni, 
decorrenti dalla data in cui sia deliberata la priorità. Un ultimo aspetto 
riguarda la possibilità di differimento del termine. Si stabilisce infatti 
che "Il termine può essere differito, di non oltre quindici giorni, in 
relazione ai tempi di esame da parte della Commissione nonché alla 
complessità del disegno di legge": in tale ipotesi dunque il termine per 
l'approvazione passa da settanta ad un massimo di ottantacinque 
giorni. Tale termine è tuttavia previsto nella sua durata massima, non 
in quella minima. A tal fine, una disposizione transitoria contenuta 
nell'art. 39 nono comma, stabilisce che "fino all'adeguamento del 
regolamento della Camera dei deputati a quanto previsto dall'art. 72, 
settimo comma, in ogni caso il differimento del termine previsto dal 
medesimo articolo non può essere inferiore a dieci giorni". Lo scopo è 
impedire che il termine sia differito troppo poco; la previsione, 
tuttavia, vale fino all'approvazione del regolamento, che potrà anche 
stabilire un termine inferiore175. 
Prima di passare al procedimento di approvazione dei disegni di legge 
di conversione dei decreti-legge, ai sensi del novellato art. 77 Cost., è 
necessario esaminare le innovazioni che si vogliono introdurre 
riguardo ai limiti alla decretazione d'urgenza. L'art. 16 del disegno di 
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legge ("disposizioni in materia di decretazione d'urgenza") introduce 
diverse modifiche all'art. 77 Cost.. Innanzitutto , con riguardo specifico 
ai decreti-legge, verrebbe aggiunto un comma (il quarto) nel quale si 
stabilisce che i decreti-legge non possono: disciplinare le materie 
indicate nell'art. 72, quinto comma, con esclusione, per la materia 
elettorale, della disciplina dell'organizzazione del procedimento 
elettorale e dello svolgimento delle elezioni; reiterare disposizioni 
adottate con decreti non convertiti in legge e regolare i rapporti 
giuridici sorti sulla base dei medesimi; ripristinare l'efficacia di norme 
di legge o di atti aventi forza di legge che la Corte costituzionale ha 
dichiarato illegittimi per vizi non attinenti al procedimento. Ai limiti 
indicati, la disposizione costituzionale aggiunge una previsione, 
contenuta nel comma 5 dello stesso art. 77: "I decreti recano misure di 
immediata applicazione e di contenuto specifico, omogeneo e 
corrispondente al titolo"176; in via interpretativa si può stabilire che 
risulta abbastanza evidente che l'intenzione sia quella di introdurre il 
limite in questione soltanto con riferimento ai decreti-legge e non 
anche ai decreti delegati. 
Circa il procedimento da adottare per l'approvazione del disegno di 
legge di conversione, va segnalata una modifica introdotta all'art.72, 
quinto comma, in forza della quale la legge di conversione è inserita 
nell'elenco delle leggi per le quali è necessario adottare la procedura 
normale di esame e di approvazione diretta da parte della Camera. Più 
rilevanti sono le innovazioni introdotte nel secondo comma dell'art. 77, 
il quale, a seguito delle modifiche introdotte dal Senato e di quelle 
approvate dalla Camera, verrebbe ad essere così formulato: "Quando, 
in casi straordinari di necessità e d'urgenza, il Governo adotta, sotto la 
sua responsabilità, provvedimenti provvisori con forza di legge, deve il 
giorno stesso presentarli per la conversione alla Camera dei deputati, 
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anche quando la funzione legislativa è esercitata collettivamente dalle 
due Camere. La Camera, anche se sciolta, è appositamente convocata e 
si riunisce entro cinque giorni". L'inciso "anche quando la funzione 
legislativa è esercitata collettivamente dalle due Camere" sembra avere 
un doppio significato. Da un lato esso chiarisce che, nel caso di 
materia bicamerale, al disegno di legge di conversione di un decreto-
legge si applica uno statuto diverso rispetto agli altri disegni di legge 
incidenti su materie bicamerali: mentre infatti per questi secondi l'iter 
può indifferentemente iniziare nell'una o nell'altra Camera, per i 
disegni di legge di conversione l'iter  deve necessariamente iniziare 
dalla Camera dei deputati177. L'altro significato contribuisce a chiarire 
un dubbio circa il procedimento legislativo da seguire per la 
conversione in legge di un decreto-legge disciplinante materie 
bicamerali. Considerato infatti che non può escludersi che un decreto-
legge possa intervenire anche su materie bicamerali, se ne deve trarre 
la conseguenza che anche il procedimento di cui al novellato art. 77 
debba essere diverso a seconda delle materie su cui interviene il 
decreto-legge; dunque il disegno di legge di conversione seguirà, 
relativamente al procedimento parlamentare, l'iter  che ad esso 
compete in forza della materia cui si riferisce:  e sarà dunque 
bicamerale se la materia che tratta rientra tra quelle di cui al primo 
comma art. 70, mentre sarà monocamerale in tutti gli altri casi. Chiariti 
tali aspetti si pone il problema di quale debba essere il procedimento di 
approvazione del disegno di legge di conversione di un decreto-legge 
in materia "bicamerale". Non esistendo specifica previsione in ordine a 
detta ipotesi, si deve intendere  che a quest'ultima si applichi il 
procedimento bicamerale ordinario, con la necessità che ciascuna 
camera conceda all'altra il tempo necessario per esprimere il proprio 
voto, nel rispetto del termine di sessanta giorni per la conversione in 
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legge. Per quanto riguarda invece le altre materie, per le quali cioè 
sono previste leggi monocamerali, la disposizione contenuta nel 
novellato sesto comma dell'art. 77 stabilisce che l'esame dei disegni di 
legge di conversione dei decreti-legge è disposto da parte del Senato 
"entro trenta giorni dalla loro presentazione alla Camera dei deputati"; 
tale formulazione esclude che l'esame da parte del Senato debba 
ritenersi obbligatorio. La disposizione prosegue prevedendo che "le 
proposte di modificazione possono essere deliberate entro dieci giorni 
dalla data di trasmissione del disegno di legge di conversione, che deve 
avvenire non oltre quaranta giorni dalla presentazione". Tale 
disposizione stabilisce qualcosa di diverso rispetto alla previsione 
generale contenuta nell'art. 70, commi terzo e quarto. Non cambia il 
termine entro il quale il Senato può deliberare l'intervento (trenta 
giorni in entrambi i casi); cambia invece il momento da cui decorre 
tale termine (la data di trasmissione del disegno di legge approvato 
dalla Camera, nel caso di procedimento "ordinario"; la comunicazione 
della presentazione alla Camera del disegno di legge governativo, nel 
caso di decreti-legge), e cambia anche il termine per proporre 
modifiche (trenta giorni nell'ipotesi generale, dieci giorni nel caso di 
decreti-legge). Vi è poi infine il tema relativo al termine di quaranta 
giorni previsto per l'approvazione da parte della Camera; tale 
previsione deve essere intesa più che come garanzia per il Senato (cui 
vengono assegnati dieci giorni per proporre modifiche, 
indipendentemente da ciò che fa la Camera), piuttosto come una 
garanzia per la Camera stessa, nel senso che ad essa dovranno essere 
lasciati almeno dieci giorni per esaminare ed eventualmente approvare 
le proposte del Senato178. Infine, sempre con riguardo alla legge di 
conversione (e, di riflesso, al decreto-legge) una modifica introdotta 
nel terzo comma dell'art. 77 introduce una proroga della loro efficacia: 
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alla regola generale in base alla quale i decreti perdono efficacia sin 
dall'inizio se non sono convertiti in legge entro sessanta giorni dalla 
loro pubblicazione, si aggiungerebbe la previsione di un ulteriore 
periodo di validità di trenta giorni "nei casi in cui il Presidente della 
Repubblica abbia chiesto, a norma dell'art. 74, una nuova 
deliberazione". La ratio  è abbastanza semplice, infatti in varie 
occasioni dottrina e Presidente della Repubblica hanno lamentato la 
difficoltà  per il Capo dello Stato stesso di rinviare una legge di 
conversione, in quanto tale rinvio avrebbe determinato la decadenza 
del decreto-legge (vista l'impossibilità di una riapprovazione da parte 
di entrambe le Camere nel termine originario di sessanta giorni) e 
questo si traduce in una limitazione dei poteri presidenziali di rinvio. 
La nuova disposizione avrebbe quindi il merito di consentire 
effettivamente al Presidente della Repubblica di rinviare anche le leggi 
di conversione dei decreti-legge, in quanto in tale ipotesi il Parlamento 
avrebbe ulteriori trenta giorni per riapprovare la legge. 
Un cenno deve essere dedicato anche a quanto previsto dal secondo 
comma che si intende inserire all'art. 71, in base al quale "Il Senato 
della Repubblica può, con deliberazione assunta a maggioranza 
assoluta dei suoi componenti, richiedere alla Camera dei deputati di 
procedere all'esame di un disegno di legge. In tal caso la Camera 
procede all'esame e si pronuncia entro il termine di sei mesi dalla data 
della deliberazione del Senato della Repubblica". Riguardo alla 
previsione in esame si possono formulare due ipotesi interpretative179: 
la prima è nel senso che il Senato potrà discutere ed approvare un 
proprio disegno di legge, che successivamente trasmetterà alla Camera 
dei deputati per l'esame e l'eventuale approvazione; la seconda ipotesi 
porterebbe invece a ritenere che quello proposto dal Senato possa non 
essere un proprio disegno di legge, quanto invece un disegno di legge 
già presentato e giacente nell'altro ramo del Parlamento (su iniziativa 
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magari di uno o più Consigli regionali o di iniziativa popolare) e sul 
quale il Senato sollecita la Camera ad un esame (questa ipotesi 
risponderebbe meglio al valore "sollecitatorio" dell'iniziativa 
senatoriale). Infine la proposta che il Senato intende sottoporre alla 
Camera deve essere approvata a maggioranza assoluta dei componenti 
il Senato: previsione criticata in dottrina in considerazione del carattere 
meramente sollecitatorio della proposta senatoriale, che in quanto tale 
non giustifica una maggioranza qualificata. Quanto ai possibili esiti 
dell'attivazione da parte del Senato, la disposizione prevede, come si è 
visto, l'obbligo per la Camera di procedere all'esame e di deliberare 
entro sei mesi; questo termine risulta però meramente ordinatorio, 




















3.3 Altre modifiche  
 
Tra le varie novità della riforma vi è anche la previsione, riguardante le 
leggi elettorali di Camera e Senato, di un ricorso diretto e preventivo 
alla Corte Costituzionale circa la loro legittimità costituzionale. 
L'art.73, secondo comma, stabilisce infatti che queste leggi "possono 
essere sottoposte, prima della loro promulgazione, al giudizio 
preventivo di legittimità costituzionale da parte della Corte 
costituzionale, su ricorso motivato presentato da almeno un quarto dei 
componenti della Camera dei deputati o almeno un terzo dei 
componenti del Senato della Repubblica entro dieci giorni 
dall'approvazione della legge, prima dei quali la legge non può essere 
promulgata". La Corte "si pronuncia entro il termine di trenta giorni e, 
fino ad allora, resta sospeso il termine per la promulgazione della 
legge". Inoltre, "in caso di dichiarazione di illegittimità costituzionale, 
la legge non può essere promulgata". Conseguentemente a tale 
previsione, una modifica all'art. 134 aggiunge questa competenza tra 
quelle attribuite alla Corte costituzionale. Il giudizio della Corte su tali 
leggi sarebbe di tipo preventivo e quindi astratto, in quanto precedente 
la promulgazione della legge e relativo al testo legislativo in sé 
considerato, a prescindere dalla sua applicazione concreta 180 . Il 
giudizio preventivo della Corte, qualora fosse anche di infondatezza, 
non eliminerebbe la possibilità di un controllo successivo promosso in 
sede di giudizio in via incidentale, considerando che il primo è 
comunque un giudizio astratto e che non può dunque basarsi 
sull'esperienza applicativa concreta della legge. 
Tale ricorso, come si è detto, può essere presentato da almeno un 
quarto dei componenti della Camera dei deputati (ossia 158), o da 
almeno un terzo dei componenti del Senato (34 o più senatori, a 
seconda di quanti senatori a vita e di nomina presidenziale ci saranno): 
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questi avranno dieci giorni di tempo, dal momento dell'approvazione 
della legge, per predisporre il ricorso con relativa motivazione, 
raccogliere le firme necessarie e presentarlo alla Corte costituzionale. 
Il ricorso deve essere motivato, ma non necessariamente deve 
contenere "l'indicazione degli specifici motivi di incostituzionalità" 
(tale previsione infatti, presente nel testo approvato dalla Camera, è 
stata eliminata nel successivo passaggio al Senato). 
Si prevede infine che la legge non può essere promulgata "in caso di 
dichiarazione di illegittimità costituzionale". Ciò appare di facile 
comprensione nell'ipotesi di decisione di incostituzionalità totale: in 
questo caso è prevedibile che la legge non possa tornare in parlamento 
e che quest'ultimo dovrà ripartire da capo nel procedimento legislativo 
sulla base di una diversa proposta di legge. Tuttavia è noto che le 
pronunce della corte possono essere anche di incostituzionalità 
parziale, in un caso del genere la soluzione più probabile è che la legge 
non possa essere promulgata parzialmente dal Capo dello Stato , bensì 
debba essere da questi rinviata al Parlamento per un nuovo esame. In 
tale ipotesi la Camera (nel caso di legge elettorale della Camera) o 
entrambe le Camere (nel caso di legge elettorale del Senato) potranno 
valutare se riapprovare la legge con omissione delle parti censurate 
dalla Corte, ovvero se modificarla nelle parti incise dalla decisione 
della Corte o se, infine, abbandonarla e iniziare l'iter su una diversa 
proposta di legge. Nel caso invece di una pronuncia di infondatezza 
semplice, si dovrebbe riconoscere al Presidente della Repubblica il 
potere di rinvio, come per tutte le leggi: tuttavia la pronuncia della 
Corte avrebbe l'indiscutibile effetto di pregiudicare tale possibilità, a 
meno di non immaginare un contrasto di valutazioni tra Corte 
costituzionale e Capo dello Stato, o ritenere che il rinvio possa riferirsi 
a criteri diversi rispetto a una valutazione di costituzionalità181. 
                                                        
181 M. CAVINO, Corte costituzionale e potenziale sviluppo del contenzioso sui vizi formali degli atti 
legislativi, in www.gruppodipisa.it, 2015. 
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Il secondo tipo di ricorso nei confronti delle leggi elettorali di Camera 
e Senato è previsto dall'art. 39, comma 10, del disegno di legge, e 
risulta così disciplinato: "In sede di prima applicazione, nella 
legislatura in corso alla data di entrata in vigore della presente legge 
costituzionale, su ricorso motivato presentato entro dieci giorni da tale 
data, o entro dieci giorni dalla data di entrata in vigore della legge di 
cui all'art. 57, sesto comma, della Costituzione, da almeno un quarto 
dei componenti della Camera dei deputati o un terzo dei componenti 
del Senato della repubblica, le leggi promulgate nella medesima 
legislatura che disciplinano l'elezione dei membri della Camera e del 
Senato  possono essere sottoposte al giudizio di legittimità 
costituzionale". E' un ricorso simile a quello descritto in precedenza, 
ma si differenzia per il fatto che quello "in prima applicazione" è di 
tipo successivo, riguardando le leggi già promulgate 182 . Di 
conseguenza, l'effetto della eventuale pronuncia di incostituzionalità 
(totale o parziale) non sarà, come nel ricorso precedente, il divieto di 
promulgazione, bensì l'effetto proprio di tutte le sentenze di 
incostituzionalità ex art. 136 Cost. 
Nonostante, come si è detto, la riforma costituzionale riguardi 
principalmente il Senato, ci sono anche modifiche riguardanti 
l'organizzazione e il funzionamento della Camera dei deputati. Tra le 
modifiche riguardanti la Camera e che si pongono in rapporto di 
conseguenzialità con la riforma del bicameralismo (oltre ovviamente 
all'attribuzione alla sola Camera dei deputati del rapporto fiduciario 
con il Governo) si segnalano:  
• l'individuazione puntuale delle funzioni attribuite alla 
Camera dei deputati dall'art. 55, quarto comma, di cui si è 
detto in precedenza; 
                                                        
182 S. PANIZZA, Alcuni dubbi interpretativi su talune previsioni contenute nel disegno di revisione 
costituzionale del Governo Renzi in ordine alle garanzie costituzionali, in www.dirittifondamentali.it, 
19 giugno 2015.  
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• la modifica circa il ruolo attribuito ai deputati: soltanto essi, 
secondo la riforma, "rappresentano la nazione"; 
• l'attribuzione alla sola Camera, a maggioranza assoluta dei 
suoi componenti, del potere di dichiarare l'urgenza di una 
legge per la sua promulgazione anticipata (art. 73, terzo 
comma); 
• l'attribuzione alla sola Camera del potere di concedere 
l'autorizzazione a procedere nei confronti del Presidente del 
Consiglio dei ministri e dei ministri nel caso di reati da 
questi commessi nell'esercizio delle loro funzioni (art. 96, 
primo comma). 
Altre innovazioni non hanno invece alcuna attinenza con la riforma 
del bicameralismo. L'art. 64, secondo comma, prevede che "I 
regolamenti delle Camere stabiliscono i diritti delle minoranze 
parlamentari", previsione questa che si applica ad entrambe le 
Camere; a tale previsione però ne viene aggiunta un'altra che 
riguarda la sola Camera: "Il regolamento della Camera dei deputati 
disciplina lo statuto delle opposizioni". Lo scopo di tale 
innovazione che si intende introdurre nel testo costituzionale è di 
favorire il consolidamento di una democrazia maggioritaria, con un 
ruolo definito e forte della maggioranza che sostiene il Governo ed 
ampie garanzie per le opposizioni183.  
Anche l'altra innovazione è già stata segnalata con riferimento al 
Senato , ma riguarda pure la Camera: anche per i membri di essa è 
stabilito infatti "il dovere di partecipare alle sedute dell'Assemblea e 
ai lavori delle Commissioni" (art. 64, sesto comma). 
L'ultima innovazione riguarda la maggioranza richiesta per la 
deliberazione dello stato di guerra e per il conferimento al Governo 
dei poteri necessari: con una modifica introdotta dalla stessa 
Camera rispetto al testo approvato in prima lettura dal Senato, si 
                                                        
183 E. BINDI, Sistema elettorale e garanzie costituzionali delle opposizioni, in 
www.osservatoriosullefonti.it, fasc. 1/2015.   
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stabilisce che ciò debba avvenire "a maggioranza assoluta", mentre 
il testo attuale dell'art. 78 non specifica quale tipo di maggioranza 
sia necessaria. 
Le modifiche dell'assetto bicamerale e della composizione del 
Senato producono effetti anche sul Parlamento in seduta comune. 
Pur rimanendo invariata la previsione dell'art. 55, secondo comma, 
("Il Parlamento si riunisce in seduta comune dei membri delle due 
Camere nei soli casi stabiliti dalla Costituzione"), la composizione 
di tale organo muta in modo significativo. Se infatti allo stato 
attuale essa è di 945 membri (630 deputati più 315 senatori), cui si 
aggiungono i senatori a vita, nella prospettiva della riforma tale 
numero scende a 725, cui vanno aggiunti i senatori a vita(quelli 
attualmente in carica più gli ex presidenti della Repubblica) e quelli 
eventualmente nominati dal Presidente della Repubblica (in numero 
massimo di 5, ma che dovrebbero essere nominati soltanto dopo la 
cessazione dalla carica degli attuali senatori a vita). Oltre alla 
variazione del numero complessivo deve essere segnalata anche la 
variazione in ordine "al peso" delle due componenti: mentre infatti 
attualmente il rapporto tra deputati e senatori è di circa due a uno, 
con la riforma esso risulterebbe di sei a uno, con evidente 
rafforzamento dell'incidenza e quindi del ruolo dei deputati. La 
presidenza del Parlamento in seduta comune rimarrebbe, almeno in 
linea generale, di spettanza del Presidente della Camera, ma non nel 
caso di supplenza Capo dello Stato. In forza del nuovo art. 86 Cost., 
infatti, le funzioni di supplenza del Presidente della Repubblica 
sono esercitate non più dal Presidente del Senato bensì da quello 
della Camera, coerentemente con la natura politica di tale ramo del 
Parlamento e in considerazione della nuova conformazione del 
Senato184. 
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Con riguardo ancora alla presidenza di organi bicamerali, va 
segnalata la modifica che l'art. 38, quattordicesimo comma, del 
disegno di legge, opera all'art. 12 della legge costituzionale n. 
1/1953, in relazione alla presidenza del Comitato formato di 
componenti delle due Giunte per le autorizzazioni a procedere per 
la relazione in caso di richiesta di messa in stato d'accusa del 
Presidente della repubblica. Secondo l'articolo attualmente vigente, 
tale presidenza è attribuita in alternanza per ciascuna legislatura al 
Presidente della Giunta della Camera e al Presidente di quella del 
Senato: con la riforma, invece, viene stabilita la presidenza del 
Presidente della Giunta della Camera. 
Circa le funzioni attribuite al Parlamento in seduta comune, 
l'intervenuta modifica all'art. 134 Cost., riguardante le modalità di 
elezione dei giudici della Corte costituzionale, comporta il venir 
meno di questa funzione in capo a tale organo: non invece 
l'elezione, ogni nove anni, dell'elenco dei cittadini eleggibili a 
deputato, tra i quali sorteggiare i tredici componenti aggregati per la 
Corte costituzionale integrata ai sensi di cui all'art. 135 Cost., 
competenza che quindi rimarrebbe in capo al Parlamento in seduta 
comune; ad esso rimarrebbero inoltre le attribuzioni relative al 
Capo dello Stato (elezione, ricevimento del giuramento, messa in 
stato d'accusa) e quelle relative all'elezione dei membri laici del 
Consiglio superiore della magistratura.  
Anche la disciplina dell'elezione del Presidente della repubblica 
sarebbe oggetto di revisione da parte del testo di riforma e non 
soltanto con riguardo al cambiamento della composizione del corpo 
elettorale (conseguente, come detto, alla riforma della composizione 
del Senato). La proposta di riforma abroga il secondo comma 
dell'art. 83, il quale prevede la partecipazione di delegati regionali 
all'elezione del Presidente della repubblica. A seguito di tale 
modifica il numero dei componenti il collegio elettorale scende 
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ancora, dagli attuali mille elettori circa (630 deputati, 315 senatori, i 
senatori a vita, circa 60 delegati regionali) si arriva a 730 circa, con 
un decremento del 27%. Forse anche in considerazione di ciò, la 
proposta mira a modificare il quorum richiesto per l'elezione: 
attualmente è richiesta la maggioranza di due terzi dell'assemblea 
per i primi tre scrutini, mentre dal quarto è sufficiente la 
maggioranza assoluta. La nuova formulazione introduce invece 
l'obbligo della maggioranza dei due terzi dell'assemblea nei primi 
tre scrutini; della maggioranza dei tre quinti dell'assemblea dal 
quarto al sesto scrutinio; della maggioranza dei tre quinti dei votanti 
dal settimo scrutinio in avanti. In sostanza tra i primi tre scrutini e 
quelli successivi cambierebbe il quorum richiesto (da due terzi a tre 
quinti, sempre calcolati sul totale degli aventi diritto al voto), 
mentre tra i secondi tre scrutini (ovvero quarto, quinto, sesto) e 
quelli successivi rimarrebbe inalterato il quorum richiesto (tre 
quinti), ma cambierebbe l'elettorato di riferimento (tutti gli aventi 
diritto nel primo caso, i soli votanti nel secondo)185. 
Per concludere è necessario ricordare che, con una modifica 
rilevante all'art. 135 cost., verrebbero cambiate anche le modalità di 
elezione dei giudici della Corte costituzionale. Come accennato in 
precedenza viene eliminata la competenza del Parlamento in seduta 
comune ad eleggere un terzo dei membri della Consulta, 
attribuendo invece l'elezione di tre giudici alla Camera dei deputati 
e di due al Senato. La soluzione dell'attuale legge di riforma è stata 
oggetto di molte critiche in dottrina, da parte di chi ha sottolineato il 
rischio di configurare i giudici eletti dal Senato come destinatari di 
un mandato di "difensori delle autonomie territoriali", se non di veri 
e propri "avvocati delle regioni", con possibili riflessi negativi sui 
profili di indipendenza e terzietà che devono essere propri di tutti i 
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giudici costituzionali186. Le motivazioni principali poste a sostegno 
della soluzione attengono alla necessità di garantire, all'interno della 
Corte,  la compresenza di "sensibilità per le ragioni  dell'uniformità 
e della differenziazione"187 , ma anche "l'opportunità di compensare 
l'impianto centralistico della riforma e di attribuire al Senato un 
peso effettivo nella decisione"188: con l'attuale conformazione del 
parlamento in seduta comune, infatti, era concreto il rischio che i 
giudici potessero essere eletti quasi dalla sola Camera. 
Quanto agli aspetti più propriamente procedurali, viene ridefinito il 
quorum necessario per l'elezione dei giudici. Sulla base 
dell'attribuzione al Parlamento in seduta comune dell'elezione di 
cinque giudici, come nella formulazione attuale della Costituzione, 
la legge costituzionale n. 2 del 1967 stabilisce infatti che tale 
elezione deve avvenire con la maggioranza dei due terzi dei 
componenti dell'Assemblea per i primi tre scrutini, mentre dal 
quarto in poi è sufficiente la maggioranza dei tre quinti dei 
componenti. Con una modifica introdotta da una disposizione 
contenuta nell'art. 38, ultimo comma, del disegno di legge, si 
stabilisce che i quorum  richiesti sono da riferire a ciascuna 
Camera: in sostanza, quindi, ciascun giudice costituzionale dovrà 
essere eletto dai due terzi dei deputati o dei senatori per i primi tre 
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4. Opinione dei costituzionalisti 
 
La riforma costituzionale che sarà sottoposta a referendum è stata 
oggetto di diverse valutazioni critiche, mosse soprattutto da docenti e 
studiosi di diritto costituzionale. In particolare è stato pubblicato un 
documento, sottoscritto da 56 giuristi189, in cui vengono evidenziati i 
principali limiti e difetti che questa riforma porta con sé (in questa sede 
verranno affrontate solo critiche inerenti la tematica del bicameralismo 
e della nuova veste del Senato). Nel documento emerge innanzitutto la 
preoccupazione legata al fatto che il testo della riforma , ascritto ad 
una iniziativa del Governo, si presenti ora come risultato raggiunto da 
una maggioranza (peraltro variabile e ondeggiante) prevalsa nel voto 
parlamentare, anziché come frutto di un consenso maturato fra le forze 
politiche; e che ora addirittura la sua approvazione referendaria sia 
presentata agli elettori come decisione determinante ai fini della 
permanenza o meno in carica di un Governo. La Costituzione, e così la 
sua riforma, sono e debbono essere patrimonio comune il più possibile 
condiviso, non espressione di un indirizzo di governo e risultato del 
prevalere contingente di alcune forze politiche su altre. La 
Costituzione non è una legge qualsiasi, che persegue obiettivi politici 
contingenti, legittimamente voluti dalla maggioranza del momento, ma 
esprime le basi comuni della convivenza civile e politica. E’ 
indubbiamente un prodotto “politico”, ma non della politica 
contingente, basata sullo scontro senza quartiere fra maggioranza e 
opposizioni del momento. Ecco perché anche il modo in cui si giunge 
                                                        
189 Tra i firmatari sono presenti costituzionalisti del calibro di Gustavo Zagrebelsky, Valerio Onida, 
Antonio Baldassarre, Lorenza Carlassare, Ugo De Siervo. 
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ad una riforma investe la stessa “credibilità” della Carta costituzionale 
e quindi la sua efficacia190. 
I firmatari del documento in questione sostengono poi che l’obiettivo, 
pur largamente condiviso e condivisibile, di un superamento del 
cosiddetto bicameralismo perfetto e dell’attribuzione alla sola Camera 
dei deputati del compito di dare o revocare la fiducia al Governo, sia 
stato perseguito in modo incoerente e sbagliato. Invece di dare vita ad 
una seconda Camera che sia reale espressione delle istituzioni 
regionali, dotata dei poteri necessari per realizzare un vero dialogo e 
confronto fra rappresentanza nazionale e rappresentanze regionali sui 
temi che le coinvolgono, si è configurato un Senato estremamente 
indebolito, privo delle funzioni essenziali per realizzare un vero 
regionalismo cooperativo: esso non avrebbe infatti poteri effettivi 
nell’approvazione di molte delle leggi più rilevanti per l’assetto 
regionalistico, né funzioni che ne facciano un valido strumento di 
concertazione fra Stato e Regioni191 . Si avrà dunque un Senato di 
«dopolavoristi»: nel senso che i futuri senatori saranno anche (e, forse, 
soprattutto) sindaci e consiglieri comunali, ed eserciteranno le funzioni 
senatoriali rigorosamente a titolo gratuito. Qui sta uno dei primi aspetti 
di incognita: in che modo sarà possibile per un Senato svolgere 
funzioni così importanti con tempi di lavoro che di necessità saranno 
ridotti (per consentire ai senatori di svolgere le funzioni per le quali 
sono stati eletti dai cittadini)? 
In secondo luogo si porrà un problema di "rappresentanza" dei futuri 
senatori. Essi saranno eletti, come si è detto, dai Consigli regionali, ma 
una volta eletti essi saranno senatori a pieno titolo, cioè non 
riceveranno nessun mandato "vincolato" da parte della regione che li 
ha eletti (come, invece, avviene nella seconda Camera tedesca). Quindi 
è immaginabile, dato il sistema politico italiano, che essi si 
                                                        
190 www.lastampa.it, sezione politica 
191 Tesi sostenuta anche dal costituzionalista E.CHELI, Una riforma necessaria, ma che rischia di 
non funzionare, www.osservatoriosullefonti.it. 
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aggregheranno per appartenenze politiche più che per provenienze 
territoriali: in altri termini, è facile immaginare che due senatori eletti 
dallo stesso partito in due regioni diverse voteranno in modo simile 
assai più frequentemente di due senatori eletti dalla stessa regione ma 
appartenenti a due partiti diversi. Con ciò l’obiettivo di fare del Senato 
una Camera "rappresentativa delle autonomie regionali" potrebbe 
svanire, a vantaggio di un Senato in cui prevarranno logiche di 
appartenenza partitica. Ciò peraltro senza nemmeno riequilibrare dal 
punto di vista numerico le componenti del Parlamento in seduta 
comune, che è chiamato ad eleggere organi di garanzia come il 
Presidente della Repubblica e una parte dell’organo di governo della 
magistratura: così che queste delicate scelte rischierebbero di ricadere 
anch’esse nella sfera di influenza dominante del Governo attraverso il 
controllo della propria maggioranza, specie se il sistema di elezione 
della Camera fosse improntato a un forte effetto maggioritario192. 
Ulteriore effetto secondario negativo di questa riforma del 
bicameralismo appare la configurazione di una pluralità di 
procedimenti legislativi differenziati a seconda delle diverse modalità 
di intervento del nuovo Senato (leggi bicamerali, leggi monocamerali 
ma con possibilità di emendamenti da parte del Senato, differenziate a 
seconda che tali emendamenti possano essere respinti dalla Camera a 
maggioranza semplice o a maggioranza assoluta), con rischi di 
incertezze e conflitti193. 
Ovviamente la riforma in questione non è caratterizzata solo da aspetti 
negativi, ha anche delle qualità che vengono sottolineate non solo dai 
fautori della riforma stessa ma anche da vari esperti di diritto. Essa 
dunque, tra le sue realizzazioni indubbiamente positive, vanta 
innanzitutto il  tentativo di mettere fine all’inutile e costoso, sotto tutti 
i profili a cominciare da quello dei tempi, bicameralismo perfetto e 
                                                        
192 www. formiche.net/2016/04/13/pregi-e-difetti-della-riforma-costituzionale. 
193 F. DEL GIUDICE, La Costituzione rottamata? Commento alla riforma costituzionale (Gazzetta 
Ufficiale 15 aprile 2016, n. 88). In appendice: testi a confronto, le voci del sì e del no, Edizioni 
Giuridiche Simone, 2016 
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paritario. Questa esigenza è risalente ed avvertita come urgente da una 
parte ormai maggioritaria non solo dei costituzionalisti, ma anche 
dell’opinione pubblica colta. Altra cosa buona: tempi certi per la 
calendarizzazione ed eventuale approvazione dei disegni di legge del 
Governo. Tra le innovazioni apprezzabili ci sono poi: i nuovi strumenti 
di democrazia diretta ed il positivo tentativo di rivitalizzare il potere di 
iniziativa legislativa popolare, anche con una modulazione dei quorum 
referendari che dovrebbe rafforzare la capacità di controllo e le 
possibilità di partecipazione del corpo elettorale; la competenza della 
Corte a giudicare sulla legittimità costituzionale delle leggi elettorali 
ancor prima che queste siano messe alla prova dei fatti (ci si augura 
che, in questo modo, risulti impossibile replicare la triste vicenda di 
leggi elettorali incostituzionali alla nascita)194; apprezzabile è anche 
l’aver assegnato al nuovo Senato il compito di esercitare le funzioni di 
raccordo tra lo Stato e gli enti costitutivi della Repubblica da un lato e 
l’UE dall’altro, nonché quello di valutare le politiche e l’attività delle 
pubbliche amministrazioni, anche andando a verificare l’impatto che 
l’azione dell’UE ha sui territori. Encomiabile, infine, il passaggio che 
prefigura il parere del Senato su alcune nomine di competenza del 
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Il punto di partenza del presente elaborato è stato l'Inghilterra, culla del 
"bicameralismo", ossia di quella pratica della rappresentanza 
parlamentare consistente nella divisione in due camere dell'organo 
legislativo, il Parlamento. Da qui si è passati all'analisi dell'assetto 
bicamerale diffusosi in altri paesi, tra cui l'Italia in particolare, che, 
attraverso le scelta operata in seno all'Assemblea Costituente, ha 
adottato una singolare declinazione di quel concetto, facendo proprio 
un bicameralismo cosiddetto "paritario" o "perfetto", caratterizzato da 
due Camere distinte ma aventi gli stessi poteri. L'esistenza di due 
Camere con identici poteri dovrebbe garantire maggiore riflessione ed 
equilibrio nell'esercizio dell'attività legislativa, assicurando, allo stesso 
tempo, un reciproco controllo di una Camera nei confronti dell'altra. 
Di fatto però vi sono numerosi difetti, in quanto da un lato il 
meccanismo di formazione delle decisioni politiche è molto lungo e 
complesso e dall'altro lato il controllo esercitato da una Camera 
sull'attività dell'atra è solamente formale. Per correggere tali 
disfunzioni, nel corso degli anni, sono state avanzate diverse ipotesi di 
riforma, che, per un motivo o per un altro, hanno fatto un buco 
nell'acqua. L'unico tentativo che pare, per ora, essere andato a buon 
fine è il disegno di legge Renzi-Boschi, che, approvato in Parlamento 
senza raggiungere la maggioranza dei due terzi di ciascuna Camera , 
verrà sottoposto nel mese di novembre a referendum popolare 
confermativo. Diverse sono le opinioni inerenti la riforma, molti 
costituzionalisti, in particolare, sono contrari alle modifiche che 
verranno eventualmente apportate per i motivi più disparati: si tratta di 
una riforma non legittima perché prodotta da un parlamento eletto non 
dal popolo ma con una legge elettorale ( cosiddetto "Porcellum") 
dichiarata incostituzionale; non è una riforma scritta in modo chiaro e 
semplice e, soprattutto, non è stata prodotta per iniziativa libera del 
157 
 
Parlamento, ma sotto dettatura del governo; il bicameralismo non 
viene davvero superato, come dice il governo, bensì reso più confuso 
creando conflitti di competenza tra Stato e Regioni e tra Camera e 
nuovo Senato;  non crea semplificazioni per quanto riguarda il 
processo di produzione delle norme, anzi lo complica: dalle nuove 
norme su Senato e procedura legislativa deriverebbero almeno 7 
procedimenti legislativi differenti. D'altro canto i fautori della riforma 
stessa e altri sostenitori sottolineano quelli che, secondo loro, sono i 
vantaggi che si otterranno: si dirà addio al bicameralismo perfetto, 
dunque verrà superato il meccanismo con cui le leggi passano dal 
Senato a Camera e tutte le lentezze e i ritardi che ne derivano; il fatto 
che solo la Camera dovrà concedere la fiducia al governo implicherà 
l’instaurazione di un rapporto di fiducia esclusivo con quest’ala del 
parlamento;la diminuzione del numero dei parlamentari e l’abolizione 
del Cnel porterà notevoli risparmi ecc. Di fronte a queste posizioni 
contrastanti una sola cosa è certa, la decisione finale che comporterà o 
meno rilevanti modifiche della nostra carta costituzionale verrà presa 
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